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Abstract: In the context of fi scal reforms adopted following the fi scal crisis, the 
establishment of Independent Fiscal Institutions was observed. These institutions 
are considered one of the most important innovations of the fi scal management 
architecture, as their presence is associated with more accurate and possibly less 
optimistic budget forecasts, as well as greater compliance with fi scal rules. Simi-
larly, the establishment of the Parliamentary Budget Offi  ce and the Hellenic Fiscal 
Council was a key feature of fi scal reform in Greece. However, due to their short 
operation, as well as their non-external evaluation to date, we can not yet draw 
completely safe conclusions. Their work in the coming years will demonstrate 
whether these institutions are truly independent, credible and capable of fulfi lling 
their institutional role. In this direction, their evaluation by an external evaluator 
will help, while the performance control that will be carried out by the Court of 
Auditors will be useful. The contribution of the Independent Fiscal Institutions to 
ensuring the transparency of government action, the accountability of the execu-
tive and the fi ght against corruption can be even more decisive in dealing with the 
economic consequences of the coronavirus pandemic.
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Πρόλογος

Ένα από τα βασικότερα ερωτήματα που έχει απασχολήσει την οικονομική επιστήμη, εδώ 
και δεκαετίες, είναι «γιατί δημιουργούνται συστηματικά δημοσιονομικά ελλείμματα στις 
κοινοβουλευτικές δημοκρατίες;». Το σωρευτικό αποτέλεσμα των συνεχών ελλειμμάτων 
είναι η σταδιακή συσσώρευση υψηλού δημόσιου χρέους, με σημαντικές αρνητικές συ-
νέπειες για την αναπτυξιακή και κοινωνική πολιτική μιας χώρας. Για παράδειγμα, στις χώ-
ρες του ΟΟΣΑ, το δημόσιο χρέος ως ποσοστό του ΑΕΠ αυξήθηκε από περίπου 40% κατά 
μέσο όρο το 1975 σε περίπου 70% το 2006. Η χώρα μας δεν αποτέλεσε εξαίρεση από τη 
γενικότερη αυτή τάση.

Η συστηματική εμφάνιση δημόσιων ελλειμμάτων και η κατά συνέπεια αύξηση του δημό-
σιου χρέους σε πολλές ανεπτυγμένες χώρες, και μάλιστα για μεγάλες χρονικές περιόδους, 
υποδηλώνει ότι υπάρχουν ενδογενείς παράγοντες που παίζουν σημαντικό ρόλο στην εξέ-
λιξη αυτή. Θεωρητικές και εμπειρικές μελέτες υποστηρίζουν ότι η έλλειψη δημοσιονομι-
κής πειθαρχίας και η ανεπαρκής δημοσιονομική διαχείριση αποτελούν τέτοιους συστη-
μικούς παράγοντες.

Κατά συνέπεια, το ερώτημα που τίθεται και που έχει μεγάλη σημασία για τη χώρα μας είναι 
πώς διασφαλίζεται η δημοσιονομική πειθαρχία. Δύο είναι οι κύριοι μηχανισμοί διασφά-
λισης δημοσιονομικής πειθαρχίας που έχουν που έχουν κατά καιρούς τεθεί σε εφαρμογή 
στις περισσότερες χώρες του ΟΟΣΑ: (α) οι δημοσιονομικοί κανόνες και (β) οι ανεξάρτητοι 
δημοσιονομικοί θεσμοί.

Όπως όλοι οι κανόνες, έτσι και οι δημοσιονομικοί κανόνες αυξάνουν την αξιοπιστία των 
κυβερνώντων γιατί τους δεσμεύουν και τους υποχρεώνουν στην εκπλήρωση των ποσο-
τικών τους στόχων. Οι δημοσιονομικοί κανόνες μπορεί όντως να είναι πολύ αποτελεσμα-
τικοί, ιδίως όταν προβλέπουν συγκεκριμένες κυρώσεις σε περίπτωση που δεν τηρηθούν. 
Αυτό όμως δεν σημαίνει ότι οι δημοσιονομικοί κανόνες στερούνται μειονεκτημάτων: 
ενθαρρύνουν, για παράδειγμα, την υιοθέτηση προκυκλικών (και όχι αντικυκλικών) πο-
λιτικών. Κάτι τέτοιο, άλλωστε δεν βίωσε η χώρα μας στην περίοδο της δημοσιονομικής 
προσαρμογής; Επιπλέον, οι κανόνες είναι συνήθως ποσοτικοί (και ενδεχομένως θέτουν 
αυθαίρετα όρια στο χρέος και τα ελλείμματα) και ως εκ τούτου δεν συμβάλλουν στη βελ-
τίωση της ποιότητας της δημοσιονομικής πολιτικής. Πόσο ποιοτικά σωστή μπορεί να είναι 
για παράδειγμα η μείωση του ελλείμματος μέσω της μείωσης του ΠΔΕ; Τέλος οι κανόνες 
ενδέχεται να ενθαρρύνουν την εφαρμογή δημιουργικής λογιστικής στην επίτευξη των δη-
μοσιονομικών στόχων. Κάτι τέτοιο φαίνεται να έγινε στο παρελθόν από πολλές χώρες της 
σημερινής ευρωζώνης για την ικανοποίηση των κριτηρίων της Συνθήκης του Μάαστριχτ 
και εν συνεχεία του Συμφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης.

Συμπερασματικά, οι δημοσιονομικοί κανόνες, παρά την ευρεία εφαρμογή τους, ενέχουν 
σημαντικά προβλήματα. Μια θεραπεία στα προβλήματα αυτά είναι η υιοθέτηση ευέλι-
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κτων κανόνων. Από την άλλη πλευρά, όμως, η ευελιξία συνεπάγεται αυξημένη πολυπλο-
κότητα, πράγμα που μειώνει έτσι τη λειτουργικότητα του κανόνα.

Ο δεύτερος κύριος μηχανισμός ενίσχυσης της δημοσιονομικής πειθαρχίας είναι η δημι-
ουργία ανεξάρτητων δημοσιονομικών θεσμών όπως είναι τα Γραφεία Προϋπολογισμών 
της Βουλής και τα Δημοσιονομικά Συμβούλια. Οι ανεξάρτητοι δημοσιονομικοί θεσμοί 
έχουν ως γενική τους αρμοδιότητα την ανάλυση και αξιολόγηση της δημοσιονομικής πο-
λιτικής, ενώ οι αρμοδιότητες για τη λήψη των αποφάσεων και την υλοποίηση της δημο-
σιονομικής πολιτικής παραμένουν στο Κοινοβούλιο και την Κυβέρνηση. Οι ανεξάρτητοι 
δημοσιονομικοί θεσμοί αυξάνουν τη διαφάνεια και τη λογοδοσία στην άσκηση της δη-
μοσιονομικής πολιτικής και συμβάλλουν στη βελτίωση της αξιοπιστίας της. Με αυτό τον 
τρόπο διασφαλίζεται καλύτερη πληροφόρηση της Βουλής και των πολιτών, αξιολογείται 
ο ρεαλισμός των προτεινόμενων πολιτικών και παρακολουθείται συστηματικά η πορεία 
υλοποίησής τους.

Η διεθνής έρευνα σχετικά με τις βέλτιστες πρακτικές δείχνει ότι οι φορείς οι οποίοι μπο-
ρούν να κάνουν αξιόπιστη και ανεξάρτητη ανάλυση των δημοσιονομικών κανόνων έχουν 
τα εξής δώδεκα χαρακτηριστικά: (1) έχουν εθνικό χαρακτήρα, (2) είναι μη κομματικοί, (3) 
είναι δημόσιοι, (4) διαθέτουν ξεκάθαρους στόχους και έχουν οικονομική προσέγγιση, (5) 
διαθέτουν μηχανισμούς επιλογής ηγεσίας, (6) ο επικεφαλής και τα μέλη του διορίζονται 
με θητεία, (7) λειτουργούν με διαφάνεια, (8) στελεχώνονται με εξειδικευμένο προσωπικό, 
(9) διαθέτουν πρόσβαση στην πληροφόρηση, (10) επικοινωνούν απευθείας με τα ΜΜΕ και 
την κοινωνία, (11) έχουν αυξημένη λογοδοσία και (12) υφίστανται εξωτερική αξιολόγηση. 

Η εμπειρία της χώρας μας με τους ανεξάρτητους δημοσιονομικούς θεσμούς ξεκίνησε 
με την ίδρυση και λειτουργία του Γραφείου Προϋπολογισμού του κράτους στη Βουλή 
(Γ.Π.Κ.Β) και συνεχίστηκε με την ίδρυση του Δημοσιονομικού Συμβουλίου. Το Γ.Π.Κ.Β. και 
το Δημοσιονομικό Συμβούλιο διαθέτουν σχεδόν όλα τα παραπάνω χαρακτηριστικά.  Είναι 
ωστόσο γεγονός ότι η χώρα μας, σε αντίθεση με πολλές άλλες χώρες (π.χ. Ολλανδία, ΗΠΑ) 
για πολλά χρόνια δεν διέθετε κανέναν ανεξάρτητο δημοσιονομικό θεσμό. Το 2010 δημι-
ούργησε το Γ.Π.Κ.Β. Η ουσιαστική του λειτουργία ξεκίνησε το 2012. Το Γ.Π.Κ.Β. με τις αναλύ-
σεις που έκανε για την αξιοπιστία των μακροοικονομικών προβλέψεων της κυβέρνησης, 
την ανάλυση για το ρεαλισμό των προβλέψεων σχετικά με τα έσοδα και τις δαπάνες του 
Προϋπολογισμού και την παρακολούθηση της υλοποίησής του, έχει παράσχει σημαντικό 
υλικό στα κόμματα και τους βουλευτές, ώστε να ασκούν καλύτερα το ελεγκτικό τους έργο. 
Το Γ.Π.Κ.Β., ως πραγματικά ανεξάρτητος δημοσιονομικός θεσμός τεκμηρίωσε ήδη από τον 
Οκτώβριο του 2013 την ανάγκη εξεύρεσης λύσης για την βιωσιμότητα του χρέους. Τόνι-
σε επίσης την ανάγκη αναθεώρησης του τότε μείγματος δημοσιονομικής προσαρμογής 
(ήδη από τον Ιανουάριο του 2014) με κύρια χαρακτηριστικά τη μείωση της φορολογίας, 
τη διαγραφή χρεών, την κλιμάκωση της οικονομικής προσαρμογής σε μεγαλύτερο βάθος 
χρόνου, την υιοθέτηση ευέλικτων προγραμμάτων που να ανταποκρίνονται στα ιδιαίτερα 
οικονομικά δεδομένα των κρατών και την υιοθέτηση  περισσότερο επεκτατικής πολιτικής 
στις χώρες χωρίς δημοσιονομικά προβλήματα, όπως η Γερμανία. Δεν δίστασε, τέλος, να 
ασκήσει τεκμηριωμένη κριτική σε καίρια θέματα όπως η οριζόντια (φοροκεντρική) λιτό-
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τητα, η υπερβολική φορολογική επιβάρυνση, η αναβολή λήψης διαρθρωτικών μέτρων, η 
ανάγκη ρύθμισης του χρέους, η στοιχειοθέτηση χαμηλότερου ύψους πρωτογενών πλεο-
νασμάτων ή η στοιχειοθέτηση των προβλημάτων που υπάρχουν από ιδιωτικοποιήσεις δη-
μοσίων οργανισμών (π.χ. της ΕΥΔΑΠ, ΕΥΑΘ κ.λπ.).

Το ανά χείρας βιβλίο της Κατερίνας Σαββαΐδου έρχεται να καλύψει ένα μεγάλο κενό στη 
διεθνή και ελληνική βιβλιογραφία εξετάζοντας και αναλύοντας όλες τις πτυχές που σχετί-
ζονται με τους ανεξάρτητους δημοσιονομικούς θεσμούς. Χρησιμοποιώντας μια γλώσσα 
απλή και κατανοητή και επιστρατεύοντας τα εργαλεία τόσο της νομικής, όσο και της οικο-
νομικής και πολιτικής επιστήμης, η συγγραφέας καταφέρνει να εμπλουτίσει τη γνώση μας 
σχετικά με τους ανεξάρτητους δημοσιονομικούς θεσμούς αλλά και συνολικά για την ευ-
ρωπαϊκή δημοσιονομική διακυβέρνηση.

Παναγιώτης Λιαργκόβας

Πρόεδρος και Επιστημονικός Διευθυντής του Κέντρου Προγραμματισμού 
και Οικονομικών Ερευνών (ΚΕΠΕ), τ. Συντονιστής του Γραφείου Προϋπολογισμού 
του Κράτους στη Βουλή
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Σημείωμα συγγραφέα

Μεταξύ των συνεπειών της οικονομικής κρίσης που έπληξε τις οικονομίες των χωρών του 
ΟΟΣΑ1 περιλαμβάνεται η αύξηση των δημοσίων ελλειμμάτων2 και η υπερβολική συσσώ-
ρευση του δημόσιου χρέους3. Βεβαίως, η εκτόξευση του δημόσιου χρέους δεν οφειλόταν 

1.  Η ύφεση στις οικονομίες των χωρών του ΟΟΣΑ, η οποία αρχικώς συνδέθηκε με την κρίση της δευτερο-
γενούς αγοράς ακινήτων στις ΗΠΑ και εξαπλώθηκε στη συνέχεια με γοργούς ρυθμούς στη διατραπεζι-
κή αλλά και στις χρηματοπιστωτικές αγορές, αποτέλεσε σύμφωνα με στοιχεία του ΟΟΣΑ τη χειρότερη 
ύφεση τουλάχιστον από τη δεκαετία του 1930 με τεράστιες συνέπειες για την πραγματική οικονο-
μία. Βλ. “Structural reform at a time of fi nancial crisis”, Chapter 1, Economic Policy Reforms, Going for 
Growth, OECD, 2009. 

2.  Ορισμός του όρου «δημόσιο έλλειμμα» περιλήφθηκε αρχικώς στον Κανονισμό (ΕΚ) αριθ. 3605/93 του 
Συμβουλίου της 22ας Νοεμβρίου 1993 για την εφαρμογή του πρωτοκόλλου σχετικά με τη διαδικασία 
του υπερβολικού ελλείμματος το οποίο προσαρτάται στη συνθήκη για την ίδρυση της Ευρωπαϊκής Κοι-
νότητας. Σύμφωνα με το άρθρο 1, περ.3 του ως άνω Κανονισμού, «το δημόσιο έλλειμμα (πλεόνασμα) εί-
ναι ο καθαρός δανεισμός (παροχή δανείων) (Ν5) της γενικής κυβέρνησης (S60), όπως ορίζεται στο ΕΣΟΛ. 
Οι τόκοι που περιλαμβάνονται στο δημόσιο έλλειμμα είναι οι τόκοι (R41), όπως ορίζονται στο ΕΣΟΛ». Πλέ-
ον, ορισμός του όρου «δημοσιονομικό έλλειμμα» περιλαμβάνεται στον Κανονισμό (ΕΚ) αριθ. 479/2009 
του Συμβουλίου της 25ης Μαΐου 2009 για την εφαρμογή του πρωτοκόλλου σχετικά με τη διαδικασία 
του υπερβολικού ελλείμματος το οποίο προσαρτάται στη συνθήκη για την ίδρυση της Ευρωπαϊκής Κοι-
νότητα, ενώ προσδιορίζεται στο πρωτόκολλο σχετικά με τη διαδικασία του υπερβολικού ελλείμματος 
με παραπομπή στο Ευρωπαϊκό Σύστημα Ολοκληρωμένων Οικονομικών Λογαριασμών (ΕΣΟΛ), που 
αντικαταστάθηκε από το ευρωπαϊκό σύστημα εθνικών και περιφερειακών λογαριασμών της Κοινότη-
τας (όπως θεσπίστηκε από τον κανονισμό (ΕΚ) αριθ. 2223/96 του Συμβουλίου, της 25ης Ιουνίου 1996 
περί του ευρωπαϊκού συστήματος εθνικών και περιφερειακών λογαριασμών της Κοινότητας και στο 
εξής αποκαλούμενο «ΕΣΛ 95» (5). Σύμφωνα με το άρθρο 1, περ.3 του ως άνω Κανονισμού, «το «δημο-
σιονομικό έλλειμμα (πλεόνασμα)» είναι η καθαρή λήψη (καθαρή χορήγηση) δανείων (EDP B.9) του «δημό-
σιου τομέα» (S.13), όπως ορίζεται στο ΕΣΛ 95. Οι τόκοι που περιλαμβάνονται στο δημοσιονομικό έλλειμμα 
είναι οι τόκοι (EDP D.41) όπως ορίζονται στο ΕΣΛ 95». Αναφορικά με τα είδη των δημοσιονομικών ελλειμ-
μάτων, βλ. Ι. Βαβούρος, Προβλήματα οικονομικής πολιτικής, εκδ. Παπαζήσης, Αθήνα, 1993, σελ. 49 κ.ε.

3.  Ορισμός του όρου «δημόσιο χρέος» περιλήφθηκε στον Κανονισμό (ΕΚ) αριθ. 3605/93 Του Συμβουλίου 
της 22ας Νοεμβρίου 1993 για την εφαρμογή του πρωτοκόλλου σχετικά με τη διαδικασία του υπερβολι-
κού ελλείμματος το οποίο προσαρτάται στη συνθήκη για την ίδρυση της Ευρωπαϊκής Κοινότητας. Σύμ-
φωνα με το άρθρο 1, περ.5 του ως άνω Κανονισμού, «το δημόσιο χρέος είναι η ονομαστική αξία όλων των 
υφιστάμενων ακαθάριστων υποχρεώσεων του τομέα της γενικής κυβέρνησης (S60), στο τέλος του έτους, 
εξαιρουμένων των υποχρεώσεων των οποίων τα αντίστοιχα χρηματοοικονομικά στοιχεία του ενεργητικού 
βρίσκονται στην κατοχή του τομέα της γενικής κυβέρνησης (S60). Το δημόσιο χρέος αποτελείται από τις 
υποχρεώσεις της γενικής κυβέρνησης στις ακόλουθες κατηγορίες: νομισματική κυκλοφορία και καταθέ-
σεις (F20 και F30), βραχυπρόθεσμοι τίτλοι (F40), ομολογίες (F50), λοιπά βραχυπρόθεσμα δάνεια (F79), κα-
θώς και μεσοπρόθεσμα και μακροπρόθεσμα δάνεια (F89), σύμφωνα με τους ορισμούς του ΕΣΟΛ». Πλέον, 
ορισμός του όρου «δημόσιο χρέος» περιλαμβάνεται στον Κανονισμό (ΕΚ) αριθ. 479/2009 του Συμβου-
λίου της 25ης Μαΐου 2009. Σύμφωνα με το άρθρο 1, περ.5 του ως άνω Κανονισμού, «Το «δημόσιο χρέος» 
αποτελείται από την ονομαστική αξία όλων των ακαθάριστων τρεχουσών υποχρεώσεων του «δημόσιου το-
μέα» (S.13) στο τέλος του έτους, με εξαίρεση τις υποχρεώσεις των οποίων τα αντίστοιχα χρηματοοικονομι-
κά στοιχεία του ενεργητικού βρίσκονται στην κατοχή του «δημόσιου τομέα» (S.13). Το δημόσιο χρέος απο-
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αποκλειστικά στην οικονομική κρίση, αλλά ιδίως στα συνεχόμενα δημοσιονομικά ελλείμ-
ματα στα κράτη μέλη του ΟΟΣΑ τις τελευταίες δεκαετίες. 

Ειδικότερα, μεταξύ των αιτιών που οδήγησαν στην αύξηση των δημοσίων ελλειμμάτων 
και στη συσσώρευση δημόσιου χρέους περιλαμβάνονται η μη επαρκής κατανόηση τόσο 
από τους πολιτικούς όσο και από το εκλογικό σώμα των μακροπρόθεσμων περιορισμών 
της δημοσιονομικής πολιτικής, το γεγονός ότι ορισμένοι πολιτικοί δεν λειτουργούν με 
γνώμονα το γενικό συμφέρον αλλά το δικό τους προσωπικό συμφέρον, η έλλειψη διορατι-
κότητας, η χρονική ασυνέπεια των πολιτικών επιλογών, καθώς και η άσκηση πιέσεων από 
συγκεκριμένες ομάδες συμφερόντων που οδηγούν την κυβέρνηση στην πραγματοποίη-
ση δαπανών που στοχεύουν στην εξυπηρέτηση των προαναφερόμενων αυτών ομάδων, 
ενώ χρηματοδοτούνται από τη φορολογία4.

Η εξυγίανση των δημόσιων οικονομικών των κρατών θεωρήθηκε κατά γενική αποδοχή 
προϋπόθεση για τη βιώσιμη οικονομική ανάπτυξή τους. Η αποκατάσταση βιώσιμων δη-
μόσιων οικονομικών απαίτησε την εφαρμογή από τα κράτη αφενός αξιόπιστων μεσοπρό-
θεσμων προγραμμάτων δημοσιονομικής προσαρμογής5, δηλαδή συγκεκριμένων πολιτι-
κών και προγραμμάτων για τη μείωση των ελλειμμάτων της Γενικής Κυβέρνησης και του 
συσσωρευμένου δημόσιου χρέους, και αφετέρου την υιοθέτηση ευρύτερων δημοσιονο-
μικών μεταρρυθμίσεων των δημοσιονομικών πλαισίων με σκοπό τη βελτίωση της δημο-
σιονομικής διαχείρισης. 

Στο πλαίσιο των δημοσιονομικών αυτών μεταρρυθμίσεων, εκτός από τα μέτρα προσαρ-
μογής για τη μείωση των ελλειμμάτων και του δημόσιου χρέους, όπως μείωση των δημο-
σίων δαπανών και/ή αύξηση της φορολογίας, αναλήφθηκαν από τα κράτη και πρωτοβου-
λίες για την υιοθέτηση διαρθρωτικών δημοσιονομικών μεταρρυθμίσεων. Στο πλαίσιο των 
μεταρρυθμίσεων αυτών της δημοσιονομικής διαχείρισης συστάθηκαν Ανεξάρτητοι Δη-
μοσιονομικοί Θεσμοί με σκοπό την τήρηση της δημοσιονομικής πειθαρχίας και τη βελτί-
ωση της δημοσιονομικής διαφάνειας6. 

τελείται από τις υποχρεώσεις του «δημόσιου τομέα» στις ακόλουθες κατηγορίες: νομισματική κυκλοφορία 
και καταθέσεις (AF.2), τίτλοι πλην μετοχών, με εξαίρεση τα παράγωγα χρηματοοικονομικά προϊόντα (AF.33) 
και δάνεια (AF.4), σύμφωνα με τους ορισμούς του ΕΣΛ 95». Αναφορικά με την έννοια του δημόσιου χρέ-
ους, βλ. και Ι. Βαβούρος, Δημόσιο χρέος - θεωρία και ελληνική εμπειρία, εκδ. Παπαζήσης, Αθήνα, 1993.

4.  Αναφορικά με τις αιτίες που οδήγησαν στην αύξηση των ελλειμμάτων και τη συσώρευση δημόσιου 
χρέους, βλ. αναλυτικότερα στις εισαγωγικές παρατηρήσεις της παρούσας μονογραφίας. Βλ. επίσης 
ενδεικτικά Calmfors, L., “The Role of Independent Fiscal Policy Institutions”, Institute for International 
Economic Studies, Working Paper no. 3367, category 6: Fiscal Policy Macroeconomics and Growth, 
February 2011.

5.  Για το ζήτημα της δημοσιονομικής προσαρμογής στην Ελλάδα, βλ. και K. Σαββαΐδου, Οι προκλήσεις 
για την ελληνική εξυγίανση, Ναυτεμπορική, 10 Μαρτίου 2016, σελ. 25, Η ομιλία της Κατερίνας Σαββαϊ-
δου στο Delphi Economic Forum», Economia Blog, 2-3-2016, K. Σαββαΐδου, Η σύνθεση των μέτρων δη-
μοσιονομικής προσαρμογής κορυφαίος παράγων μακροπρόθεσμης δημοσιονομικής βιωσιμότητας, 
ΘΠΔΔ 3-4/2017, σελ.229 κ.ε. 

6.  Για το ζήτημα της δημοσιονομικής διαφάνειας, βλ. Κ. Σαββαΐδου, Δημοσιονομική διαφάνεια. Πρωτο-
βουλίες, πρότυπα και κώδικες, εργαλεία αξιολόγησης της δημοσιονομικής διαχείρισης, δημοσιονομι-
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Ειδικότερα θεωρήθηκε ότι η λειτουργία ενός Ανεξάρτητου Δημοσιονομικού Θεσμού μπο-
ρεί να αυξήσει την επίγνωση του μελλοντικού κόστους των τρεχόντων δημοσιονομικών 
ελλειμμάτων, κάτι που ενδεχομένως δεν κατανοούν επαρκώς οι πολιτικοί και οι ψηφοφό-
ροι. Παράλληλα, βελτιώνοντας τη δημοσιονομική διαφάνεια, ένας Ανεξάρτητος Δημοσι-
ονομικός Θεσμός μπορεί να οδηγήσει στην αύξηση της λογοδοσίας των κυβερνώντων 
καθιστώντας με τον τρόπο αυτό δυσκολότερη την επιδίωξη από αυτούς των δικών τους 
προσωπικών συμφερόντων. 

Βεβαίως, θα πρέπει να σημειωθεί ότι δεν έλλειψε και η κριτική εναντίον των ως άνω Ανε-
ξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών, η οποία επικεντρώθηκε κυρίως στην έλλειψη δημο-
κρατικής νομιμοποίησης λόγω της ανάθεσης σε μη εκλεγμένους τεχνοκράτες της αρμο-
διότητας της αξιολόγησης εκλεγμένων αντιπροσώπων. 

Στην Ελλάδα πραγματοποιήθηκε μια σημαντική δημοσιονομική μεταρρύθμιση, συνεπεία 
και των υποχρεώσεων που είχε αναλάβει η χώρα μας στο πλαίσιο των τριών Προγραμμά-
των Οικονομικής Προσαρμογής7. Στο πλαίσιο της μεταρρύθμισης αυτής προβλέφθηκε η 
σύσταση και η λειτουργία ορισμένων Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών, και συγκε-
κριμένα του Γραφείου Προϋπολογισμού του Κράτους στη Βουλή και του Ελληνικού Δημο-
σιονομικού Συμβουλίου.

Οι Ανεξάρτητοι αυτοί Δημοσιονομικοί Θεσμοί, η αποτελεσματικότητα των οποίων άρχισε 
σταδιακά να αξιολογείται ύστερα από τα πρώτα χρόνια της λειτουργίας τους, κλήθηκαν 
τον τελευταίο αυτό χρόνο να αντιμετωπίσουν νέες προκλήσεις λόγω της πανδημίας του 
κορονοϊού. Ειδικότερα, οι προκλήσεις αυτές συνδέονται με τη λήψη από τις κυβερνήσεις 
έκτακτων μέτρων για την αντιμετώπιση των οικονομικών συνεπειών της πανδημίας και 
τον τρόπο άσκησης από τις κυβερνήσεις της δημοσιονομικής πολιτικής την περίοδο αυτή. 

Εκτός από τη σύσταση εθνικών Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών σημαντική και-
νοτομία αποτέλεσε και η σύσταση του Ευρωπαϊκού Δημοσιονομικού Συμβουλίου ως 
ανεξάρτητου συμβουλευτικού οργάνου της Ευρωπαϊκής Επιτροπής. Στο Ευρωπαϊκό Δη-
μοσιονομικό Συμβούλιο, το οποίο συγκροτήθηκε σε συνέχεια της έκθεσης των πέντε 
προέδρων «Η ολοκλήρωση της Οικονομικής και Νομισματικής Ένωσης της Ευρώπης», 
ανατέθηκαν, μεταξύ άλλων, οι αρμοδιότητες της αξιολόγησης της εφαρμογής του δημο-
σιονομικού πλαισίου της ΕΕ, της αξιολόγησης της καταλληλότητας του μελλοντικού δη-
μοσιονομικού προσανατολισμού για το σύνολο της ευρωζώνης με βάση οικονομικά κρι-
τήρια και των εθνικών δημοσιονομικών προσανατολισμών στο πλαίσιο των κανόνων του 
Συμφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης, της παροχής ad-hoc συμβουλών στον πρόεδρο 

κοί κανόνες και θεσμοί, ελληνική δημοσιονομική μεταρρύθμιση, εκδ. Νομική Βιβλιοθήκη, 2017.
7.  Για το ζήτημα των Προγραμμάτων Οικονομικής Προσαρμογής στην Ελλάδα, βλ. Κ. Σαββαΐδου, Δημοσι-

ονομική διαφάνεια. Πρωτοβουλίες, πρότυπα και κώδικες, εργαλεία αξιολόγησης της δημοσιονομικής 
διαχείρισης, δημοσιονομικοί κανόνες και θεσμοί, ελληνική δημοσιονομική μεταρρύθμιση, εκδ. Νομική 
Βιβλιοθήκη, 2017, σελ. 573 κ.ε. Στο σχετικό κεφάλαιο εξετάζονται οι αξιολογήσεις προόδου της Ελλά-
δας αναφορικά με τις δημοσιονομικές διαρθρωτικές μεταρρυθμίσεις με βάση τις δεσμεύσεις που είχε 
αναλάβει η χώρα με τα τρία Προγράμματα Οικονομικής Προσαρμογής.
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της Ευρωπαϊκής Επιτροπής, καθώς και της συνεργασίας με τα ανεξάρτητα εθνικά δημοσι-
ονομικά συμβούλια.

Τέλος, θα ήθελα να σημειώσω ότι η παρούσα μονογραφία έρχεται να συμπληρώσει την 
μονογραφία μου με τίτλο «Δημοσιονομική διαφάνεια. Πρωτοβουλίες, πρότυπα και κώδι-
κες, εργαλεία αξιολόγησης της δημοσιονομικής διαχείρισης, δημοσιονομικοί κανόνες και 
θεσμοί, ελληνική δημοσιονομική μεταρρύθμιση», η οποία δημοσιεύθηκε το 2017 και βρα-
βεύθηκε από την Ακαδημία Αθηνών με το βραβείο Ιωάννη - Ίωνος Τσατσαρώνη στην Γ’ 
Τάξη Ηθικών και Πολιτικών Επιστημών8. 

Στην ουσία, ενώ στην προαναφερόμενη μονογραφία μου είχα προβεί στην παρουσίαση 
των πρωτοβουλιών για την ενίσχυση σε παγκόσμιο επίπεδο της δημοσιονομικής διαφά-
νειας, των δημοσιονομικών κανόνων που θεσπίσθηκαν και των δημοσιονομικών θεσμών 
που συστάθηκαν για τον έλεγχο της συμμόρφωσης με αυτούς και για την ενίσχυση της 
δημοσιονομικής πειθαρχίας και την ενίσχυση της δημοσιονομικής διαφάνειας, καθώς και 
των εργαλείων για την αξιολόγηση της δημοσιονομικής διαφάνειας και της δημοσιονο-
μικής διαχείρισης γενικότερα, στην παρούσα μονογραφία προβαίνω στην ανάλυση των 
δημοσιονομικών αυτών θεσμών, καθώς και στη διεξοδική ανάλυση του έργου τους μέχρι 
σήμερα. Μάλιστα η παρούσα μονογραφία δημοσιεύεται σε μία χρονική στιγμή που, μο-
λονότι η λειτουργία των Ανεξάρτητων αυτών Δημοσιονομικών Θεσμών μπορεί να παρε-
μποδισθεί ενόψει των έκτακτων περιστάσεων, ωστόσο η συμβολή τους μπορεί να απο-
δειχθεί ιδιαιτέρως σημαντική για την αντιμετώπιση της νέας κρίσης που προκλήθηκε από 
την πανδημία του κορονοϊού και τον έλεγχο της δημοσιονομικής πολιτικής σε μία τόσο 
δύσκολη περίοδο. 

Στην παρούσα μελέτη, αφού εξετασθεί η σύσταση των Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών 
Θεσμών γενικά και ιδίως οι αρμοδιότητες τους, οι αρχές που διέπουν τη λειτουργία τους, 
η παρακολούθηση και ο συντονισμός τους, η μέτρηση της αποτελεσματικότητάς τους, κα-
θώς και η συμβολή τους στη διασφάλιση της δημοσιονομικής διαφάνειας και της λογοδο-
σίας κατά τη διάρκεια της αντιμετώπισης της πανδημίας του κορονοϊού (Μέρος Πρώτο), 
ακολούθως θα εξετασθεί η σύσταση Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών στην Ελλά-
δα και ειδικότερα η σύσταση του Γραφείου Προϋπολογισμού του Κράτους στη Βουλή και 
του Ελληνικού Δημοσιονομικού Συμβουλίου (Μέρος Δεύτερο).

Αθήνα, Σεπτέμβριος 2021

Κατερίνα Σαββαΐδου

8.  Το βραβείο Ιωάννη - Ίωνος Τσατσαρώνη απονέμεται για τη βράβευση πρωτότυπης επιστημονικής με-
λέτης (μονογραφίας) επί θέματος αναφερόμενου στο Δημόσιο Δίκαιο, συμπεριλαμβανομένου και του 
Δημοσίου Διεθνούς Δικαίου. Όπως επισημάνθηκε από την Ακαδημία, «Στη μελέτη της βραβευομένης 
εξετάζεται με τρόπο συστηματικό και ουσιαστικό η πραγματοποίηση μεταρρυθμίσεων δημοσιονομικής δι-
αχείρισης για την ενίσχυση της δημοσιονομικής διαφάνειας στην κρατική διοίκηση».
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Επ’ ευκαιρία της έκδοσης της παρούσας μονογραφίας θα ήθελα να ευχαριστήσω τον Τα-
κτικό Καθηγητή της Νομικής Σχολής του ΑΠΘ Κωνσταντίνο Γώγο και την Αναπληρώ-
τρια Καθηγήτρια της Νομικής Σχολής του ΑΠΘ Λίνα Παπαδοπούλου, οι οποίοι με κάλε-
σαν να συμμετέχω στο Θερινό Σχολείο (“DAAD Summer School”), που διοργανώθηκε από 
το Αριστοτέλειο Πανεπιστήμιο Θεσσαλονίκης, το Πανεπιστήμιο του Τρίερ (Universitat 
Trier) και την Γερμανική Υπηρεσία Ακαδημαϊκών Ανταλλαγών (Deutscher Akademischer 
Austauschdienst-“DAAD”), στη Θεσσαλονίκη τον Σεπτέμβριο του 2018 με θέμα «Η ευρω-
παϊκή διακυβέρνηση στον τομέα της οικονομικής και νομισματικής πολιτικής ως πρόβλη-
μα δημοκρατίας: Η ευρωπαϊκή Οικονομική Διακυβέρνηση σε περιόδους κρίσης». Η εισή-
γησή μου στο Θερινό αυτό Σχολείο με θέμα «Οι Ανεξάρτητοι Δημοσιονομικοί Θεσμοί και 
η δημοσιονομική διακυβέρνηση της ΕΕ» (“Independent Fiscal Institutions and EU fi scal 
governance”) αποτέλεσε το έναυσμα της συγγραφής της παρούσας μονογραφίας. 

Θα ήθελα, επίσης, να ευχαριστήσω τους μαθητές μου τόσο στο Μεταπτυχιακό Πρόγραμ-
μα Σπουδών Δημοσίου Δικαίου και Πολιτικής Επιστήμης της Νομικής Σχολής του Αριστο-
τελείου Πανεπιστημίου Θεσσαλονίκης όσο και στο Διϊδρυματικό Μεταπτυχιακό Πρόγραμ-
μα Σπουδών Δίκαιο και Οικονομικά, που πραγματοποιείται σε συνεργασία του τμήματος 
Οικονομικών Επιστημών της Σχολής Οικονομικών και Περιφερειακών Σπουδών του Πα-
νεπιστημίου ΜΑΚΕΔΟΝΙΑ και της Νομικής Σχολής του Αριστοτελείου Πανεπιστημίου Θεσ-
σαλονίκης, που με το ενδιαφέρον και τα σημαντικά σχόλιά τους κατά τη διάρκεια των 
μαθημάτων μου έδωσαν το κίνητρο να εμβαθύνω στο ζήτημα των Ανεξάρτητων Δημοσι-
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— ΕΙΣΑΓΩΓΙΚEΣ ΠΑΡΑΤΗΡHΣΕΙΣ —

Η δημιουργία δημοσιονομικών ελλειμμάτων 

και η αύξηση του δημόσιου χρέους: 

αιτίες και τρόποι αντιμετώπισης του φαινομένου

Η περίοδος μετά το 1970 χαρακτηρίστηκε από σημαντικά δημοσιονομικά ελλείμματα1 και 
αυξανόμενο δημόσιο χρέος2 τόσο στις περισσότερες χώρες της ΕΕ όσο και σε άλλες προ-
ηγμένες οικονομίες. Ειδικότερα, για σχεδόν μισό αιώνα, το δημόσιο χρέος βρίσκεται σε 
σταθερή ανοδική τάση. Στο τέλος του 2015, οι προηγμένες οικονομίες έφθασαν σε μέσα 
επίπεδα χρέους κοντά στο 106% του ΑΕΠ, πάνω από εκείνα κατά τη διάρκεια της μεγάλης 
ύφεσης και μόνο ελαφρώς κάτω από το επίπεδο που καταγράφηκε μετά τον Β' Παγκόσμιο 
Πόλεμο, ενώ και οι αναπτυσσόμενες οικονομίες επλήγησαν από την αύξηση του δημόσι-
ου χρέους από την αρχή της παγκόσμιας κρίσης3. 

Επιχειρώντας να αναλύσει τις αιτίες του φαινομένου αυτού, η θεωρία κατέληξε στο συμπέ-
ρασμα ότι η απεριόριστη διακριτική δημοσιονομική πολιτική στις σύγχρονες δημοκρα-
τίες μπορεί να οδηγήσει στη δημιουργία δημοσιονομικών ελλειμμάτων και στην αύξηση 
του δημόσιου χρέους ως ποσοστού του ΑΕΠ (“debt bias”)4. 

Ειδικότερα, έχει υποστηριχθεί από τη θεωρία5 ότι σε έναν τέλειο κόσμο, όπου οι φορείς 
χάραξης πολιτικής είναι πλήρως πληροφορημένοι και λειτουργούν με μόνο κίνητρο τη 
μεγιστοποίηση της κοινωνικής ευημερίας, η πλήρης διακριτική ευχέρεια τους επιτρέπει 
να ανταποκρίνονται βέλτιστα στις μεταβαλλόμενες συνθήκες ανά πάσα στιγμή. Ωστόσο, 
στον πραγματικό κόσμο η συμπεριφορά των φορέων χάραξης πολιτικής διαμορφώνεται 
και από άλλες εκτιμήσεις πέρα από την επίτευξη της κοινωνικής ευημερίας.

1.  Μπάρμπας Ν., Τα υπερβολικά δημοσιονομικά ελλείμματα κατά το κοινοτικό δίκαιο - Εξελίξεις στην ελ-
ληνική δημοσιονομική πρακτική, σε: Τιμητικός Τόμος για τα 170 χρόνια του Ελεγκτικού Συνεδρίου, Δι-
αφάνεια και Ανεξαρτησία στον έλεγχο του δημόσιου χρήματος, εκδόσεις Αντ. Σάκκουλα, Αθήνα-Κο-
μοτηνή, 2004, σελ.647-670.

2.  Αναφορικά με το δημόσιο χρέος στην Ελλάδα, βλ. Νίτση Ελ., Η εξέλιξη του δημόσιου χρέους της Ελλά-
δας, Κέντρο Προγραμματισμού και Οικονομικών Ερευνών (ΚΕΠΕ), Ελληνική Οικονομία, Μηνιαίο Δελ-
τίο Οικονομικών Εξελίξεων, Νο 6, Ιούνιος 2014, σελ.14 κ.ε. 

3.  Carlos Mulas-Granados, Fiscal councils in theory: First principles, in: Independent Fiscal Councils: 
Watchdogs or lapdogs?, edited by Roel Beetsma and Xavier Debrun, A VoxEU.org Book, CEPR Press, 
January 2018, p.19-30, https://voxeu.org/content/independent-fi scal-councils-watchdogs-or-lapdogs.

4.  Lars Calmfors, The Roles of Fiscal Rules, Fiscal Councils and Fiscal Union in EU Integration, IFN Working 
Paper No. 1076, 2015, Rechearch Institut of Industrial Economics. 

5.  IMF, Independent Fiscal Councils: Recent Trends and Performance, Working Paper, Fiscal Aff airs and 
Research Departments, prepared by Roel Beetsma, Xavier Debrun, Xiangming Fang, Young Kim, Victor 
Lledó, Samba Mbaye, and Xiaoxiao Zhang, March 2018. 

https://voxeu.org/content/independent-fiscal-councils-watchdogs-or-lapdogs.
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Εισαγωγικές παρατηρήσεις

Επομένως, ακόμη και τα καλύτερα σχεδιασμένα δημοκρατικά συστήματα απαιτούν θεσμι-
κούς περιορισμούς στην πολιτική διακριτική ευχέρεια, προκειμένου να συμπληρώνουν 
τους δημοκρατικούς ελέγχους και να αποτρέπουν ανεπιθύμητες πολιτικές. Η εκχώρηση 
της νομισματικής πολιτικής σε πολιτικά ανεξάρτητους αλλά υπόλογους εμπειρογνώμονες 
μπορεί να ερμηνευθεί προς αυτή την κατεύθυνση6. Προς την ίδια κατεύθυνση κινούνται 
οι πιο πρόσφατες προσπάθειες για τον περιορισμό των φορέων χάραξης δημοσιονομικής 
πολιτικής με τη θέσπιση αριθμητικών δημοσιονομικών κανόνων, όπως των ανώτατων ορί-
ων ελλείμματος, των ορίων δημόσιου χρέους και των ανώτατων ορίων δαπανών7, και αρ-
γότερα με τη σύσταση Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών. 

Στην παρούσα μονογραφία εξετάζονται εισαγωγικά δύο βασικά ζητήματα και συγκεκρι-
μένα οι αιτίες του φαινομένου δημιουργίας δημοσιονομικών ελλειμμάτων και αύξησης 
του δημόσιου χρέους (Α) και οι τρόποι αντιμετώπισής τους (Β). Τέλος, παρέχονται ορισμέ-
νες διευκρινίσεις αναφορικά με το αντικείμενο της παρούσας μονογραφίας (Γ). 

A.  Οι αιτίες του φαινομένου της δημιουργίας δημοσιονομικών 

ελλειμμάτων και της αύξησης του δημόσιου χρέους

Για περισσότερες από τρεις δεκαετίες, η θεωρία έχει προσπαθήσει να εξηγήσει τις αιτίες, 
για τις οποίες οι φορείς χάραξης πολιτικής επιλέγουν μη ορθολογικές δημοσιονομικές πο-
λιτικές. Στον τομέα της δημοσιονομικής πολιτικής, η δημιουργία υπερβολικών ελλειμμά-
των που οδηγούν στην αύξηση του ποσοστού χρέους προς το ΑΕΠ, καθώς και η τάση δι-
ενέργειας δαπανών μέσω μη αναμενόμενων εσόδων, αποτελούν δύο από τα πιο συνήθη 
προβλήματα στον τομέα της δημοσιονομικής διαχείρισης. 

Εκτός από την απεριόριστη διακριτική δημοσιονομική πολιτική στις σύγχρονες δημοκρα-
τίες, προβλήθηκαν από τη θεωρία8 διάφορες άλλες αιτίες που οδήγησαν στη δημιουρ-
γία ελλειμμάτων και στην αύξηση του δημόσιου χρέους ως ποσοστού του ΑΕΠ, όπως η 
ύπαρξη γενικών πληροφοριακών προβλημάτων από την πλευρά τόσο της κυβέρνησης 
όσο και του εκλογικού σώματος (“general informational problems”), η ύπαρξη πληροφο-
ριακών ασυμμετριών μεταξύ της κυβέρνησης και του εκλογικού σώματος (“informational 
assymetries”), η δημιουργία πολιτικής πόλωσης και εκλογικής αβεβαιότητας (“political 
polarization and electoral uncertainty”), η άσκηση πιέσεων από ομάδες συμφερόντων 
(“common pool problems”), η χρονική ασυνέπεια της δημοσιονομικής πολιτικής (“time 
inconsistency of fiscal policy”), η εκμετάλλευση των μελλοντικών γενεών (“exploitation of 

6.  E. Thomson, “Who Should Control the Money Supply?”, American Economic Review, 1981, 71: 356-61.
7.  G. Kopits and S. Symansky (1998), “Fiscal Policy Rules”, IMF Occasional Paper No 162. 
8.  Calmfors, L. (2005), What Remains of the Stability Pact and What Next?, Swedish Institute for European 

Policy Studies, Stockholm, Report No.8, November 2005, p.8, Debrun, X., Hauner, D. and M. S. Kumar 
(2009), “Independent Fiscal Agencies”, Journal of Economic Surveys 23, Morris, R., Ongena, H. and L. 
Schuknecht (2006), The Reform and Implementation of the Stability and Growth Pact, ECB Occasional 
Paper 47, Frankfurt, Calmfors, L. and S. Wren-Lewis (2011), “Fiscal Councils”, Economic Policy 68. 
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future generations”), καθώς και η λήψη δημοσιονομικών αποφάσεων με βάση την ιδεο-
λογία του κυβερνώντος κόμματος9.

Ειδικότερα, έχει υποστηριχθεί ότι μία από τις αιτίες της δημιουργίας δημοσιονομκών ελ-
λειμμάτων και της διόγκωσης του δημόσιου χρέους είναι η ύπαρξη γενικών πληροφορι-
ακών προβλημάτων (“general informational problems”) από την πλευρά τόσο της κυβέρ-
νησης όσο και του εκλογικού σώματος. Έχει υποστηριχθεί ότι ούτε οι πολιτικοί ούτε οι 
ψηφοφόροι μπορούν να συνειδητοποιήσουν τις μακροπρόθεσμες συνέπειες των τρεχό-
ντων δημοσιονομικών ελλειμμάτων. Αυτό μπορεί να οφείλεται στην λεγόμενη «δημοσι-
ονομική ψευδαίσθηση», δηλαδή στην ανεπαρκή κατανόηση του γεγονότος ότι ο διαχρο-
νικός περιορισμός του Προϋπολογισμού της κυβέρνησης σημαίνει ότι το τρέχον χρέος 
πρέπει να εξυπηρετείται μέσω μελλοντικών πρωτογενών πλεονασμάτων (οι φόροι πρέπει 
να υπερβαίνουν τις δαπάνες εξαιρουμένων των τόκων πληρωμών). Επίσης, παράλληλα 
με την ανεπαρκή κατανόηση των δημοσιονομικών περιορισμών, μπορεί να υπάρχει υπε-
ραισιοδοξία για τις μελλοντικές προοπτικές ανάπτυξης και είσπραξης δημοσίων εσόδων. 

Περαιτέρω, η ύπαρξη πληροφοροριακών ασυμμετριών (“informational assymetries”) μετα-
ξύ της κυβέρνησης και του εκλογικού σώματος συνιστά μία ακόμη αιτία της δημιουργίας δη-
μοσιονομικών ελλειμμάτων και της συσώρευσης δημόσιου χρέους. Οι ψηφοφόροι δεν είναι 
καλά ενημερωμένοι ούτε για τη δημοσιονομική πολιτική ούτε και για την επιχειρησιακή ικα-
νότητα της κυβέρνησης και της αντιπολίτευσης. Η κυβέρνηση μπορεί να εκμεταλλευτεί την 
έλλειψη αυτής της ενημέρωσης, προκειμένου να αυξήσει τις πιθανότητες επανεκλογής της, 
μέσω της αύξησης δαπανών ή της μείωσης των φορολογικών επιβαρύνσεων στις προεκλο-
γικές περιόδους, ενέργειες που μπορεί να προκαλέσουν δημοσιονομικά ελλείμματα, τις μα-
κροπρόθεσμες συνέπειες των οποίων δεν μπορούν να συνειδητοποιήσουν οι ψηφοφόροι. 
Εξάλλου, οι χρονιές διενέργειας εκλογών ενθαρρύνουν ενδεχομένως τη δημιουργία δημο-
σιονομικών ελλειμμάτων, τα οποία δεν διορθώνονται πάντα στη συνέχεια, καθώς είτε επα-
νεκλέγεται το κόμμα που προκάλεσε προεκλογικά τη δημιουργία τους είτε η νέα κυβέρνη-
ση δεν επιθυμεί να περιοριστεί από τον προκάτοχό της10.

Παράλληλα, η δημιουργία πολιτικής πόλωσης και εκλογικής αβεβαιότητας (“political 
polarization and electoral uncertainty”) αποτελεί άλλη μία αιτία του προαναφερόμενου 
φαινομένου. Μια κυβέρνηση που αντιμετωπίζει αβεβαιότητα για τις προοπτικές επανε-
κλογής της έχει κίνητρο για τη δημιουργία δημοσιονομικών ελλειμμάτων, καθώς αυτό της 
επιτρέπει να αυξήσει τις δαπάνες ή να μειώσει τους φόρους κατά τρόπο που να ωφελεί τη 
δική της εκλογική επιβίωση. 

9.  European Commission: Independent Fiscal Institutions in the EU Member States: The Early Years, 
Discussion Paper 06/7/July 2017. 

10.  Charles Wyplosz, Fiscal Discipline: From Theory to Practice, European Fiscal Board, Workshop 2019, 
Independent Fiscal Institutions in the EU Fiscal Framework, 29 February 2019, p.8-33, https://
op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifi er=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
01aa75ed71a1&format=pdf&language=en&productionSystem=cellar&part=

http://op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifier=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
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Τα δημοσιονομικά αυτά ελλείμματα έχουν το στρατηγικό πλεονέκτημα ότι καθιστούν δυ-
σκολότερη για τις μελλοντικές κυβερνήσεις την πραγματοποίηση της πολιτικής τους σύμ-
φωνα με τις προτιμήσεις τους, καθώς πρέπει να εξυπηρετήσουν το δημόσιο χρέος που 
προκλήθηκε από τις πολιτικές που είχε υιοθετήσει η προηγούμενη κυβέρνηση. Επιπλέον, 
αφήνοντας ένα σημαντικό δημόσιο χρέος, η απελθούσα κυβέρνηση «δένει τα χέρια» της 
διαδόχου της, καθώς την υποχρεώνει να επιβάλλει νέους φόρους ή να αυξήσει τους υφι-
στάμενους φόρους, κάτι που δεν είναι ιδιαιτέρως δημοφιλές, ενώ παράλληλα η μεταφο-
ρά του δημόσιου αυτού χρέους σε αυτήν (διάδοχη κυβέρνηση) μπορεί να οδηγήσει στην 
αδυναμία της να τηρήσει ορισμένες από τις προεκλογικές υποσχέσεις της, η οποία βεβαί-
ως θα προκαλέσει μεγάλη απογοήτευση μεταξύ των ψηφοφόρων της11. 

Περαιτέρω, η άσκηση πιέσεων από ομάδες συμφερόντων (“common pool problems”) 
αποτελεί σημαντική αιτία δημιουργίας δημοσιονομικών ελλειμμάτων και της αύξησης δη-
μόσιου χρέους. Διάφορες ομάδες συμφερόντων μπορεί να ασκούν πιέσεις για την πραγ-
ματοποίηση συγκεκριμένου τύπου κρατικών δαπανών που τους ωφελούν, χωρίς να λαμ-
βάνονται δεόντως υπόψη οι μακροπρόθεσμες δαπάνες για τα ελλείμματα που ενδέχεται 
να προκύψουν, δεδομένου ότι το κόστος αυτό μοιράζεται με άλλες ομάδες της κοινωνίας. 

Η χρονική ασυνέπεια της δημοσιονομικής πολιτικής (“time inconsistency of fiscal policy”) 
ευθύνεται συχνά για τη δημιουργία δημοσιονομικών ελλειμμάτων και την αύξηση του δη-
μόσιου χρέους. Ενδέχεται, λοιπόν, να υπάρχει η τάση για τη χρησιμοποίηση των δημοσιο-
νομικών ελλειμμάτων ως εργαλείο για την αύξηση της συνολικής ζήτησης, και ως εκ τού-
του της παραγωγής και της απασχόλησης βραχυπρόθεσμα, καθώς οι τιμές και οι μισθοί 
αργούν να προσαρμοστούν σε απρόβλεπτες κρίσεις. Ωστόσο, η δημοσιονομική αυτή πο-
λιτική μπορεί να έχει ως αποτέλεσμα τη δημιουργία ελλειμμάτων χωρίς την παράλληλη 
πρόκληση κάποιου οφέλους από την παραγωγή και την απασχόληση. Επίσης, μια κυβέρ-
νηση μπορεί να πιστεύει ότι το έργο της εξυγίανσης των δημόσιων οικονομικών είναι κα-
λύτερα να μετατεθεί στους διαδόχους της, κάτι που συνιστά μια περίπτωση χρονικής ασυ-
νέπειας12.

Περαιτέρω, η εκμετάλλευση των μελλοντικών γενεών (“exploitation of future generations”) 
μπορεί να αποτελεί μία ακόμη αιτία πρόκλησης δημοσιονομικών ελλειμάτων και σώρευ-
σης υπερβολικού δημόσιου χρέους. Τα δημοσιονομικά ελλείμματα ενδέχεται να αντικατο-
πτρίζουν την επιθυμία της σημερινής γενιάς να μετατοπίσει την κατανάλωση προς όφελός 
της (μέσω της αύξησης των κρατικών δαπανών ή της μείωσης των φορολογικών επιβα-
ρύνσεων) από τις μελλοντικές γενιές είτε άμεσα με τη μορφή πληρωμών τόκων είτε έμμε-

11.  Carlos Mulas-Granados, Fiscal councils in theory: First principles, in: Independent Fiscal Councils: 
Watchdogs or lapdogs?, edited by Roel Beetsma and Xavier Debrun, A VoxEU.org Book, CEPR Press, 
January 2018, p.19-30, https://voxeu.org/content/independent-fi scal-councils-watchdogs-or-lapdogs. 

12.  Charles Wyplosz, Fiscal Discipline: From Theory to Practice, European Fiscal Board, Workshop 2019, 
Independent Fiscal Institutions in the EU Fiscal Framework, 29 February 2019, p.8-33, https://
op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifi er=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
01aa75ed71a1&format=pdf&language=en&productionSystem=cellar&part=

https://voxeu.org/content/independent-fiscal-councils-watchdogs-or-lapdogs.
http://op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifier=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
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σα με τη μορφή του πλήθους των επενδύσεων που οδηγούν σε μικρότερο κεφάλαιο στο 
μέλλον13.

Μεταξύ των λόγων που οι κυβερνήσεις τείνουν να ευνοούν τη δημιουργία δημοσιονο-
μικών ελλειμμάτων έναντι των πλεονασμάτων περιλαμβάνεται και το γεγονός ότι κάθε 
υπουργείο πιστεύει ότι εναπόκειται στα άλλα υπουργεία να συμμορφώνονται με τη δημο-
σιονομική πειθαρχία (“the so-called common pool problem”)14. 

Τέλος, σύμφωνα με τη θεωρία15, η ιδεολογία θα μπορούσε να οδηγήσει στη λήψη απο-
φάσεων χωρίς την ύπαρξη επαρκούς ενημέρωσης. Ειδικότερα, το κυβερνών κόμμα λει-
τουργεί με βάση την ειδική πολιτική ατζέντα του, η οποία καθορίζεται εν μέρει τουλά-
χιστον από την πολιτική του ιδεολογία. Αυτό ενδέχεται να έχει ως συνέπεια τη χάραξη 
μη υγιούς δημοσιονομικής πολιτικής βάσει όχι καθαρά οικονομικών κριτηρίων, αλλά 
βάσει της ιδεολογίας αυτής. Έτσι για παράδειγμα, η ιδεολογία μπορεί να επηρεάσει τις 
αποφάσεις δημοσιονομικής πολιτικής σχετικά με τη μακροοικονομική σταθεροποί-
ηση16 και να οδηγήσει σε μη βέλτιστες πολιτικές, ιδίως εάν υπάρχει αβεβαιότητα και 
ατελής πληροφόρηση. Έτσι έχει υποστηριχθεί ότι κυβερνήσεις της αριστερής πτέ-
ρυγας μπορεί να ευνοήσουν επεκτατικές δημοσιονομικές πολιτικές, θεωρώντας ότι 
η προώθηση της συνολικής ζήτησης θα μεταφράζεται πάντα σε πλήρη απασχόλη-
ση, ενώ κυβερνήσεις της δεξιάς πτέρυγας μπορεί να προτιμούν μικρούς σε μέγεθος 
και ισορροπημένους προϋπολογισμούς, πεπεισμένοι ότι η ρυθμιζόμενη από την αγο-
ρά ισορροπία είναι καλύτερη για την ανάπτυξη και την αύξηση της απασχόλησης17. 

13.  Βέβαια, οι κλασσικές αυτές απόψεις  του παρελθόντος (βλ. Adam Smith) ανατράπηκαν στη συνέχεια  
από τις απόψεις των εκπροσώπων του κρατικού παρεμβατισμού (βλ. Keynes) σύμφωνα με τις οποίες 
μέσω του ελλειμματικού προϋπολογισμού ασκείται αντικυκλική πολιτική για την αντιμετώπιση των 
κρίσεων. Βλ. Ν. Μπάρμπα, Στοιχεία Δημοσιονομικού Δικαίου, Η΄ έκδοση, σ. 11, 13. Άλλωστε όπως εί-
ναι γνωστό, στο επιχείρημα ότι με την αύξηση της παρούσας δαπάνης επιβαρύνεται η μελλοντική γε-
νιά, προβάλλεται  το αντεπιχείρημα ότι από τα έργα που  χρηματοδοτούνται με τις  παρούσες δαπά-
νες θα επωφεληθούν και οι μελλοντικές γενιές.

14.  Charles Wyplosz, Fiscal Discipline: From Theory to Practice, European Fiscal Board, Workshop 2019, 
Independent Fiscal Institutions in the EU Fiscal Framework, 29 February 2019, p.8-33, https://
op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifi er=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
01aa75ed71a1&format=pdf&language=en&productionSystem=cellar&part=

15.  Carlos Mulas-Granados, Fiscal councils in theory: First principles, in: Independent Fiscal Councils: 
Watchdogs or lapdogs?, edited by Roel Beetsma and Xavier Debrun, A VoxEU.org Book, CEPR Press, 
January 2018, p.19-30, https://voxeu.org/content/independent-fiscal-councils-watchdogs-or-
lapdogs. 

16.  Hibbs, D. (1977), ‘Political Parties and Macroeconomic Policies’, American Political Science Review, 71: 
1467-87, Hibbs, D. (1987), The American Political Economy. Harvard University Press. 

17.  Alesina A. and H. Rosenthal (1995), Partisan Politics, Divided Government, and the Economy, 
Cambridge, Cambridge University Press, Boix, C. (1997), ‘Political Parties and the Supply Side of the 
Economy: The Provision of Physical and Human Capital in Advance Economies, 1960-90’, American 
Journal of Political Science, Vol. 41(3): 814-45. 

http://op.europa.eu/portal2012-portlet/html/downloadHandler.jsp?identifier=5cdfe914-7d04-11e9-9f05-
https://voxeu.org/content/independent-fiscal-councils-watchdogs-or-


6

Εισαγωγικές παρατηρήσεις

Ο κομματισμός μπορεί, επίσης, να επηρεάσει τις αποφάσεις αναφορικά με τις πολιτικές 
αναδιανομής φόρων και δαπανών18. 

Β.  Οι τρόποι αντιμετώπισης του φαινομένου της δημιουργίας 

δημοσιονομικών ελλειμμάτων και της αύξησης του δημόσιου χρέους

Σε έγγραφο εργασίας του Διεθνούς Νομισματικού Ταμείου19 αναφέρονται διάφοροι τρό-
ποι διόρθωσης των λεγόμενων «προκαταλήψεων πολιτικής» (“policy biases”)20, μεταξύ 
των οποίων και του φαινομένου της δημιουργίας δημοσιονομικών ελλειμμάτων και της 
αύξησης του χρέους ως ποσοστού του ΑΕΠ (“debt bias”). Σύμφωνα με το ΔΝΤ, οι τρόποι δι-
όρθωσης του φαινομένου αυτού βασίζονται γενικά σε έναν ή σε συνδυασμό των ακόλου-
θων προσεγγίσεων, δηλαδή της θέσπισης δημοσιονομικών κανόνων, της σύστασης Ανε-
ξάρτητων Δημοσιονομικών Αρχών, καθώς και της θέσπισης μέσων επιρροής και πειθούς 
και ιδίως της σύστασης Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών. 
Αφού παρουσιάσουμε τους τρεις τρόπους αντιμετώπισης του φαινομένου δημιουργίας 
δημοσιονομικών ελλειμμάτων και αύξησης του δημόσιου χρέους και ειδικότερα τη θέ-
σπιση δημοσιονομικών κανόνων (1), τη σύσταση Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Αρχών 
(2) και τη σύσταση Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών (3), θα προβούμε στην εξέτα-
ση της σχέσης μεταξύ των δημοσιονομικών κανόνων και των Ανεξάρτητων Δημοσιονο-
μικών Θεσμών (4) και στη σύγκριση αφενός μεταξύ των Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών 
Αρχών (Independent Fiscal Agencies) και των Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Θεσμών 
(Independent Fiscal Institutions) (5) και αφετέρου μεταξύ μεταξύ των Ανεξάρτητων Δη-
μοσιονομικών Θεσμών και των Ανώτατων Ελεγκτικών Θεσμών (6).

1. Η θέσπιση δημοσιονομικών κανόνων

Οι δημοσιονομικοί κανόνες επιδιώκουν να επιβάλουν έναν άμεσο και διαρκή περιορι-
σμό στις επιλογές δημοσιονομικής πολιτικής, επιβάλλοντας όρια στα μέσα δημοσιονομι-
κής πολιτικής. Σύμφωνα με τον καθηγητή κ. Σκιαδά21, η καθιέρωση νομικά δεσμευτικών 

18.  Angelopoulus, K., G. Economides, and P. Kammas (2012), “Does Cabinet Ideology Matter for the 
Structure of Tax Policies?”, European Journal of Political Economy, 28(4): 620-635, Boix, C. (2000), 
‘Partisan Governments, The International Economy and Macroeconomic Policies in Advanced 
Nations, 1960-93’, World Politics, 53: 38-43, Franzese, R. J. (2002), ‘Electoral and Partisan Cycles in 
Economic Policies and Outcomes’, Annual Review of Political Science, 5: 369-421, Notermans, T. 
(2000), Money, Markets and the State. Social Democratic Policies Since 1918, Cambridge, Cambridge 
University Press, Mulas-Granados, C. (2006), Economics, Politics and Budgets: The Political Economy 
of Fiscal Adjustments in Europe, London, Palgrave-Macmillan. 

19.  IMF, The Functions and Impact of Fiscal Councils, prepared by a staff  team led by Xavier Debrun and 
comprising Tidiane Kinda, Teresa Curristine, Luc Eyraud, Jason Harris, and Johann Seiwald, approved 
By Carlo Cottarelli, July 16, 2013, https://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/071613.pdf. 

20.  Δηλαδή των προβλημάτων που σχετίζονται με την άσκηση πολιτικής. 
21.  Δ. Σκιαδάς, Θεωρία των δημοσίων δαπανών, Επιλογές και θεσμοί δημοσίων δαπανών στην Ελλάδα 

και την ΕΕ, εκδ. Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2011, σελ. 76.

https://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/071613.pdf.
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ρυθμίσεων που θα συνιστούν δημοσιονομικούς κανόνες, από τους οποίους οι δυνατότη-
τες απόκλισης θα είναι πολύ περιορισμένες έως ανύπαρκτες, εκλήφθηκε ως ένας βασικός 
τρόπος αντιμετώπισης της αύξησης των δημοσιονομικών μεγεθών, όπως το δημόσιο χρέ-
ος ή το δημόσιο έλλειμμα. 

Σύμφωνα με τη θεωρία22, ένας δημοσιονομικός κανόνας είναι ένας συνδυασμός ενός δη-
μοσιονομικού στόχου με μια σειρά από ενέργειες που θα πρέπει να αναλάβει η κυβέρνη-
ση για την επίτευξή του. Έτσι ακόμη και η παρουσίαση του Κρατικού Προϋπολογισμού ή 
άλλου εγγράφου του Προϋπολογισμού με ορισμένες πολιτικές δεσμεύσεις που θέτει εκ 
των προτέρων στόχους για τουλάχιστον το επόμενο έτος μπορεί να θεωρηθεί ως δημο-
σιονομικός κανόνας. 

Χαρακτηριστικά παραδείγματα δημοσιονομικών κανόνων περιλαμβάνουν τα ανώτατα 
όρια για το έλλειμμα και το δημόσιο χρέος που καθορίζονται στο δίκαιο της ΕΕ ή οι κανό-
νες ισοσκελισμένου προϋπολογισμού που έχουν θεσπισθεί στις περισσότερες πολιτείες 
των ΗΠΑ. Έτσι, το ΔΝΤ23 σε βάση δεδομένων του 2017 θεωρούσε ότι περίπου ογδόντα χώ-
ρες ασκούσαν δημοσιονομική πολιτική εντός ενός επίσημου πλαισίου που περιελάμβανε 
έναν ή περισσότερους δημοσιονομικούς κανόνες. 

Οι δημοσιονομικοί, λοιπόν, κανόνες πρέπει να φέρουν ορισμένα χαρακτηριστικά24. Συ-
γκεκριμένα οι στόχοι και οι περιορισμοί πρέπει να τίθενται εκ των προτέρων (“ex-ante”), 
να έχουν μόνιμο χαρακτήρα, να μην είναι παροδικοί, ενώ πρέπει να μπορούν να προσδιο-
ρίζονται ποσοτικά μέσω δεικτών που αντιπροσωπεύουν κρίσιμα δημοσιονομικά μεγέθη, 
όπως για παράδειγμα το έλλειμμα ή το χρέος. 

Η Ευρωπαϊκή Επιτροπή σε κείμενο της για τα δημόσια οικονομικά στην ΟΝΕ25, τονίζει την 
ανάγκη θέσπισης δημοσιονομικών κανόνων ως μέσο περιορισμού των δημόσιων οικονο-
μικών. Ειδικότερα η Επιτροπή στο ως άνω έγγραφό της αναφέρεται σε μία κλασσική θεω-
ρία οικονομικής πολιτικής, σύμφωνα με την οποία οι στόχοι δαπανών πρέπει να είναι υπό 
τον αυστηρό έλεγχο της κυβέρνησης, καθώς αντιπροσωπεύουν τον ενδιάμεσο στόχο για 
την επίτευξη του τελικού δημοσιονομικού στόχου26. 

Στο κείμενο της Επιτροπής γίνεται αναφορά τόσο στο σχεδιασμό όσο και στην εφαρμογή 
των δημοσιονομικών κανόνων. Περαιτέρω, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή στο κείμενο της για τα 
δημόσια οικονομικά στην ΟΝΕ27, εκτός από τα ζητήματα του σχεδιασμού και της εφαρ-

22.  Hallerberg M., Strauch R. and Von Hagen J., The use and eff ectiveness of budgetary rules and norms 
in EU Member States, Dutch Ministry of Finance, Amsterdam, 2001.

23.  International Monetary Fund (2017), Fiscal Rules Dataset 1985-2015, available at: http://www.imf.org/
external/datamapper/fi scalrules/map/map.htm.

24.  Δ. Σκιαδάς, Θεωρία των δημοσίων δαπανών, Επιλογές και θεσμοί δημοσίων δαπανών στην Ελλάδα 
και την ΕΕ, εκδ. Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2011, σελ.77.

25.  European Commission, European Economy 3/2003, Public Finance in the EMU, Bruxelles, 2003, p.172.
26.  Βλ. και Tinbergen J., Economic Policy: principles and design, Amsterdam, 1956.
27.  European Commission, European Economy 3/2003, Public Finance in the EMU, Bruxelles, 2003, p.177. 

Βλ. και Δ. Σκιαδάς, Θεωρία των δημοσίων δαπανών, Επιλογές και θεσμοί δημοσίων δαπανών στην Ελ-

http://www.imf.org/
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μογής των δημοσιονομικών κανόνων, προβαίνει και σε ταξινόμηση των δημοσιονομικών 
κανόνων. Οπότε θα εξετάσουμε αφενός το σχεδιασμό και την εφαρμογή των δημοσιονο-
μικών κανόνων (α) και αφετέρου την ταξινόμησή τους (β).

α. Ο σχεδιασμός και η εφαρμογή των δημοσιονομικών κανόνων

Κατά το σχεδιασμό κανόνων δαπανών θα πρέπει να γίνονται καταρχήν από την κυβέρνη-
ση ορισμένες επιλογές28, όπως εάν ο δημοσιονομικός κανόνας θα πρέπει να θέτει ως στό-
χο το αποτέλεσμα μιας συγκεκριμένης δαπάνης (ή το σύνολο συγκεκριμένων δαπανών) 
ή τις επιπτώσεις της εφαρμογής μιας συγκεκριμένης πολιτικής, εάν ορισμένες δαπάνες 
θα εξαιρούνται από την επίτευξη του συνολικού στόχου δαπανών29, εάν ο στόχος δαπα-
νών πρέπει να καθορίζεται με ονομαστικούς ή πραγματικούς στόχους, εάν ο στόχος δα-
πανών πρέπει να ορίζεται ως επίπεδο δαπάνης ή ως ποσοστό μεταβολής από την αρχική 
κατάσταση, καθώς και το χρονικό πεδίο αναφοράς για την επίτευξη του στόχου δαπανών. 

Με βάση την ανάλυση που γίνεται στο έγγραφο της Επιτροπής φαίνεται ότι για τον καθορι-
σμό ενός κανόνα δαπανών θα πρέπει να ακολουθούνται ορισμένα βήματα. Ειδικότερα, θα 
πρέπει καταρχήν να καθορίζεται η συγκεκριμένη δαπάνη (ή το σύνολο των δαπανών) που 
θα αποτελέσει το αντικείμενο του στόχου δαπανών. Ακολούθως, το δεύτερο βήμα αφορά 
στην πρόβλεψη της τάσης της στοχευμένης δαπάνης. Στη συνέχεια, το τρίτο βήμα αφορά 
στην εκ των προτέρων (“ex-ante”) ποσοτικοποίηση των απαραίτητων δράσεων πολιτικής 
για την επίτευξη του στόχου δαπανών. Τέλος, το τέταρτο βήμα αφορά στη δυνατότητα εκ 
των υστέρων (“ex-post”) διαπίστωσης της συμμόρφωσης με τον τιθέντα στόχο δαπανών. 

Ακολούθως, η θέσπιση και η εφαρμογή μηχανισμών εκ των υστέρων (“ex-post”) αξιολόγη-
σης αποτελούν βασικά στοιχεία ενός δημοσιονομικού κανόνα. Η θεωρία αναφέρεται στη 
διαθεσιμότητα εργαλείων παρακολούθησης και, όπου είναι αναγκαίο, διόρθωσης της δυ-
ναμικής της δημοσιονομικής κατάστασης κατά τη διάρκεια εκτέλεσης του Κρατικού Προ-
ϋπολογισμού, στη θέσπιση διατάξεων για την αντιμετώπιση της μη συμμόρφωσης με το 

λάδα και την ΕΕ, εκδ. Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2011, σελ.78.
28.  Όπως σημειώνεται στο έγγραφο της Επιτροπής, αν και ο κύριος σκοπός ενός κανόνα δαπανών είναι να 

συμβάλλει στην επίτευξη υγιούς δημοσιονομικής κατάστασης, ορισμένες κατηγορίες δαπανών μπο-
ρεί να πρέπει να εξαιρεθούν από τον στόχο, προκειμένου να διασφαλισθεί η συνοχή με άλλους στό-
χους δημόσιας πολιτικής. Υπό την έννοια αυτή, τουλάχιστον τρεις κατηγορίες δαπανών θα πρέπει να 
αξιολογηθούν εάν πρέπει να περιληφθούν στο στόχο δαπανών. Έχει διατυπωθεί η άποψη ότι ίσως εί-
ναι ορθότερο να εξαιρεθούν από τον στόχο δαπανών οι τόκοι, καθώς η συμπερίληψή τους στον στόχο 
αυξάνει τον ρόλο των σφαλμάτων πρόβλεψης. Επίσης, οι μεταβιβαστικές πληρωμές που συνδέονται 
με την ανεργία θα μπορούσαν να εξαιρεθούν από τον στόχο δαπανών για την αποφυγή προκυκλικών 
συμπεριφορών. Επίσης, μπορεί να πρέπει να εξαιρεθούν από τον στόχο δαπανών συγκεκριμένες δα-
πάνες που αφορούν παραγωγικές δαπάνες, όπως οι δημόσιες επενδύσεις. 

29.  European Commission, European Economy 3/2003, Public Finance in the EMU, Bruxelles, 2003, p.174-
176, Βλ. και J. Tinbergen, Economic Policy: principles and design, Amsterdam, 1956, Δ. Σκιαδάς, Θε-
ωρία των δημοσίων δαπανών, Επιλογές και θεσμοί δημοσίων δαπανών στην Ελλάδα και την ΕΕ, εκδ. 
Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2011, σελ.77.
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δημοσιονομικό κανόνα, συμπεριλαμβανομένων των κυρώσεων, και στη θέσπιση ρητρών 
διαφυγής σε περίπτωση που η μη τήρηση του δημοσιονομικού κανόνα εκφεύγει του ελέγ-
χου της κυβέρνησης30. 

Οι μηχανισμοί εφαρμογής των δημοσιονομικών κανόνων μπορούν να λαμβάνουν διάφο-
ρες μορφές, από την επιβολή αυτόματων μέτρων σε περίπτωση διαπίστωσης απόκλισης 
από τον στόχο έως την επιβολή πιο ευέλικτων (ήπιων) μέτρων, όπως η έκδοση μη δεσμευ-
τικών συστάσεων για την πραγματοποίηση διορθώσεων εκ μέρους της κυβέρνησης. Σε 
κάθε περίπτωση στο πλαίσιο παρακολούθησης και ελέγχου της εκτέλεσης του Κρατικού 
Προϋπολογισμού είναι απαραίτητη η διαθεσιμότητα στοιχείων αναφορικά με τα διάφο-
ρα δημοσιονομικά μεγέθη. 

β. Η ταξινόμηση των δημοσιονομικών κανόνων 

Όπως ήδη αναφέρθηκε, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή στο κείμενό της για τα δημόσια οικονομι-
κά στην ΟΝΕ31, εκτός από τα ζητήματα του σχεδιασμού και της εφαρμογής των δημοσιο-
νομικών κανόνων, προβαίνει και σε ταξινόμηση των δημοσιονομικών κανόνων. Ειδικότε-
ρα, η Ευρωπαϊκή Επιτροπή ταξινομεί τους δημοσιονομικούς κανόνες σε δύο κατηγορίες 
με κριτήριο το βαθμό αυστηρότητάς τους32, και ειδικότερα τους διακρίνει σε «αδύναμους» 
(“weak fiscal rules”) και σε «στενούς» δημοσιονομικούς κανόνες (“narrow fiscal rules”). 

Καταρχήν, οι «αδύναμοι» δημοσιονομικοί κανόνες (“weak fiscal rules”) φέρουν τα εξής χα-
ρακτηριστικά: α) ο στόχος περιλαμβάνει κυμαινόμενες δαπάνες, έτσι ώστε το πραγματικό 
επίπεδο δαπάνης υπόκειται σε ενδεχόμενα προγνωστικά σφάλματα και συνεπώς επηρεά-
ζεται μόνο εν μέρει από τυχόν μηχανισμούς περιστολής δαπανών, β) ο στόχος περιλαμβά-
νει και πληρωμές τόκων, οπότε εάν η κυβέρνηση δεν προβεί σε επιπλέον δαπάνες, μπορεί 
να επιτύχει το στόχο της, εφόσον η διαδικασία πραγματοποίησής τους εξελιχθεί ομαλά, 
γ) δεν υπάρχει μηχανισμός ελέγχου εκ των υστέρων (“ex-post”) για να επιβεβαιωθεί εάν 
οι δημοσιονομικοί στόχοι που είχαν τεθεί αρχικά τηρήθηκαν τελικώς και δ) οι μηχανισμοί 
επιβολής μέτρων για την τήρηση των εν λόγω στόχων εδράζονται σε νομικές ρυθμίσεις ή 
σε πολιτικές δεσμεύσεις. 

Ακολούθως, οι «στενοί» δημοσιονομικοί κανόνες (“narrow fiscal rules”) φέρουν τα εξής χα-
ρακτηριστικά: α) ο στόχος αφορά λιγότερο κυμαινόμενες δαπάνες και εστιάζει στο δημο-
σιονομικό αντίκτυπο της εφαρμοζόμενης δημόσιας πολιτικής αντί στο τελικό αποτέλεσμά 
της, β) έχουν θεσπισθεί σαφώς προσδιορισμένοι μηχανισμοί για την πραγματοποίηση εκ 
των υστέρων (“ex-post”) ελέγχου συμμόρφωσης με τους στόχους, γ) οι μηχανισμοί διοι-
κητικού εξαναγκασμού και επιβολής κυρώσεων για την τήρηση των στόχων έχουν καθο-
ρισθεί εκ των προτέρων (“ex-ante”) και δ) η παρακολούθηση της δημοσιονομικής προό-

30.  Βλ. G. Kopits and G. Symansky, Fiscal policy rules, IMF Occasional Paper, 1998, 162.
31.  European Commission, European Economy 3/2003, Public Finance in the EMU, Bruxelles, 2003, p.177. 

Βλ. και Δ. Σκιαδάς, Θεωρία των δημοσίων δαπανών, Επιλογές και θεσμοί δημοσίων δαπανών στην Ελ-
λάδα και την ΕΕ, εκδ. Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2011, σελ.78.

32.  Porteba J. M. (1996), Do budget rules work?, NBER Working Paper 5550.
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δου πραγματοποιείται από ανεξάρτητη αρχή, η οποία μπορεί να υποχρεώνει τις δημόσιες 
αρχές να τηρούν το δημοσιονομικό στόχο. 

Τέλος, αξίξει να σημειωθεί ότι σύμφωνα με το ως άνω έγγραφο της Επιτροπής, οι κανόνες 
δαπανών που θεσμοθετήθηκαν στα κράτη μέλη της ΕΕ μπορούν συνολικά να ενταχθούν 
στην κατηγορία των «αδύναμων» δημοσιονομικών κανόνων (“weak fiscal rules”), καθώς 
στις περισσότερες περιπτώσεις βασίζονται μόνο σε πολιτικές δεσμεύσεις. Το αποτέλεσμα 
εξαρτάται από τις δημόσιες πολιτικές εν ευθέτω χρόνω, καθώς και από την ανάπτυξη ευ-
μετάβλητων δαπανών που περιλαμβάνονται στους στόχους ή στις πληρωμές τόκων. Η 
εφαρμογή και οι μηχανισμοί επιβολής είναι λιγότερο ανεπτυγμένοι, καθώς οι κανόνες δεν 
στηρίζονται σε σταθερή νομική βάση. Ταυτόχρονα δεν προβλέπονται συνήθως κυρώσεις 
ή αυτές είναι ασήμαντες από οικονομική άποψη. Γενικότερα, πάντως, πολλοί κανόνες δα-
πανών που έχουν τεθεί στα κράτη μέλη της ΕΕ δεν φέρουν τα αναγκαία χαρακτηριστικά, 
ώστε να είναι αξιόποιστοι, καθώς δίνουν τη δυνατότητα να μην εφαρμοσθούν από την κυ-
βέρνηση σε περίπτωση που προκύπτει διαφορά μεταξύ των στοχευμένων μεταβλητών 
και των αποτελεσμάτων. 

2.  Η σύσταση Ανεξάρτητων Δημοσιονομικών Αρχών και η εκχώρηση 

σε αυτές αρμοδιοτήτων δημοσιονομικής πολιτικής 

Οι δυσκολίες που προέκυψαν αναφορικά με την εφαρμογή των δημοσιονομικών κανό-
νων οδήγησαν ορισμένους ακαδημαϊκούς να προτείνουν τη δημιουργία Ανεξάρτητων 
Δημοσιονομικών Αρχών. Κατά τα πρότυπα των κεντρικών τραπεζών, οι προαναφερόμε-
νες αρχές θα έχουν την εξουσία να θέτουν κάθε χρόνο δεσμευτικά όρια στο ύψος του δη-
μοσιονομικού ελλείμματος ή στη συσσώρευση του δημόσιου χρέους, συμπεριλαμβανο-
μένης της ικανότητας να χρησιμοποιούν ορισμένους δημοσιονομικούς μοχλούς κατά τη 
διάρκεια του οικονομικού έτους για να διασφαλίσουν τη συμμόρφωση σε περίπτωση ολί-
σθησης του δημοσιονομικού αποτελέσματος. Οι προτάσεις αυτές περί σύστασης Ανεξάρ-
τητων Δημοσιονομικών Αρχών επικαλέσθηκαν προς στήριξή τους επιχειρήματα που ανα-
πτύχθηκαν υπέρ της σύστασης ανεξάρτητων κεντρικών τραπεζών μετά από τις αδυναμίες 
που παρουσίασαν οι κανόνες νομισματικής πολιτικής σε ένα πλαίσιο ασταθούς ζήτησης 
χρήματος.

Η εκχώρηση, λοιπόν, μέσων πολιτικής σε ανεξάρτητες αρχές συνιστά ένα άλλο τρόπο δι-
όρθωσης των λεγόμενων «προκαταλήψεων πολιτικής» (“policy biases”), δηλαδή των προ-
βλημάτων που σχετίζονται με την άσκηση πολιτικής (νομισματικής ή δημοσιονομικής). 
Κύρια χαρακτηριστικά των ρυθμίσεων που διέπουν τις ανεξάρτητες αυτές αρχές είναι η 
θέσπιση αυστηρών εγγυήσεων ανεξαρτησίας τους, ο καθορισμός σαφώς προσδιορισμέ-
νων αρμοδιοτήτων που εκχωρούνται σε αυτές και για την εκτέλεση των οποίων υφίσταται 
υποχρέωση λογοδοσίας τους, καθώς και η κατοχύρωση της πλήρους διακριτικής τους ευ-
χέρειας για τον καθορισμό των μέσων πολιτικής για την επίτευξη των στόχων τους. 






