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1. Εισαγωγή. 
 

Η μεταρρύθμιση των κοινωνικοασφαλιστικών συστημάτων αποτελεί τις τελευταίες 

δυο δεκαετίες θέμα υψηλής προτεραιότητας στην agenda του πολιτικού και 

επιστημονικού διαλόγου, τόσο στον ευρωπαϊκό όσο και στον ελληνικό χώρο. Έχει ήδη 

διαμορφωθεί ένας δημόσιος χώρος εκπόνησης προτάσεων και στρατηγικών, συλλογής 

και ανάλυσης δεδομένων, καθώς και μεταρρυθμιστικών προτάσεων.  

Στο χώρο αυτό συμμετέχουν κράτη, επιστημονικές κοινότητες, διεθνείς και 

περιφερειακοί οργανισμοί, ομάδες συμφερόντων, καθώς και μη κυβερνητικές 

οργανώσεις. Στην Ελλάδα, ο δημόσιος χώρος συζήτησης για το ασφαλιστικό είναι αρκετά 

«περιορισμένος» («ηγεμονία» συγκεκριμένων ομάδων συμφερόντων) και δομημένος 

συγκυριακά. Λείπει δηλαδή η αναγωγή του συγκεκριμένου ζητήματος σε θέμα υψίστης 

προτεραιότητας και η θεσμοποίηση συστηματικών μορφών διαλόγου και 

διαπραγμάτευσης. Οι κατά καιρούς συσταθείσες επιτροπές είναι συγκυριακού και 

γνωμοδοτικού χαρακτήρα (ad hoc επιτροπές). Αντιθέτως, χώρες με λιγότερο «πιεστικά» 

προβλήματα κοινωνικής ασφάλισης, όπως το Ην. Βασίλειο, έχουν θεσμοποιήσει 

ανοιχτές, διαφανείς και συστηματικές διαδικασίες μελέτης και «επίλυσης» του 

ασφαλιστικού ζητήματος με σκοπό την αποφυγή της «θεσμικής ομηρίας» του 

συστήματος από επιμέρους ομάδες συμφερόντων.1  

Στην Ελλάδα, η έλλειψη ανάλογων θεσμών και διαδικασιών έχει επιτρέψει σε 

συγκεκριμένες ομάδες συμφερόντων να θέσουν υπό ομηρία το υπάρχον σύστημα 

κοινωνικής ασφάλισης, εμποδίζοντας ή υπονομεύοντας κάθε προσπάθεια 

μεταρρύθμισης και προσαρμογής του συνολικού συστήματος. Στην «καρδιά» της 

στρατηγικής τους βρίσκεται η έμφαση σε μερικές όψεις του υπάρχοντος συστήματος, 

παραμερίζοντας κυρίως τις εξωσυστημικές επιδράσεις και διασυνδέσεις της κοινωνικής 

ασφάλισης.  

Στο παρόν κείμενο εργασίας γίνεται προσπάθεια θεώρησης της κοινωνικής 

ασφάλισης σε συστημικό πλαίσιο:2 ενδοσυστημικά, η κοινωνική ασφάλιση δηλαδή ως 

ιδιαίτερο σύστημα με επιμέρους υποσυστήματα (π.χ., τομείς σύνταξης, υγείας, πρόνοιας 

ή διαφοροποίηση ασφαλιστικής κάλυψης ιδιωτικών και δημοσίων υπαλλήλων) και 

ολιστικά, η ίδια η κοινωνική ασφάλιση ως υποσύστημα ευρύτερων συστημάτων 

(οικονομικό σύστημα, σύστημα κοινωνικής ευημερίας, σύστημα πληθυσμιακές τάσεις).  

                                                 
1 Βλέπε χαρακτηριστικά: www.pensionscommission.org.uk . 
2 Χαρακτηριστικό παράδειγμα μελετών για την κοινωνική ασφάλιση στη βάση της συστημικής 
προσέγγισης είναι αυτή των Borch-Supan και Τήνιου (2002). 
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Η συνεισφορά ιδιαίτερα των διεθνών και περιφερειακών οργανισμών για τις 

στρατηγικές μεταρρυθμίσεις στο εσωτερικό των συστημάτων κοινωνικής ασφάλισης και 

των εξωτερικών επιδράσεών τους είναι σημαντική, απαιτεί όμως συνεχή και κριτική 

μελέτη και επεξεργασία, ικανή να εμπλουτίσει τον εσωτερικό πολιτικό και επιστημονικό 

διάλογο και να προσαρμοστεί στα εγχώρια θεσμικά, κοινωνικά και οικονομικά δεδομένα. 

2. Το ελληνικό σύστημα κοινωνικής ασφάλισης (ΕΣΚΑ): Το πλαίσιο ανάλυσης. 
Η έννοια «σύστημα κοινωνικής ασφάλισης» παραπέμπει τον ερευνητή σε ένα 

σύνολο αλληλοεξαρτώμενων στοιχείων με συγκεκριμένες θεμελιώδεις ιδιότητες που 

αναφέρονται στις σχέσεις αλληλεξάρτησης μεταξύ των επιμέρους δομών του 

συστήματος, τη σημασία της ολότητας, τους κανόνες και τους λογικούς όρους της 

αλληλεξάρτησης, την αλληλεπίδραση του συστήματος με το εξωτερικό περιβάλλον, τη 

ρύθμιση και διατήρηση του συστήματος, καθώς και τη δυναμική του συστήματος. 

 Κάθε σύστημα, σύμφωνα με τη δομολειτουργιστική προσέγγιση,3 επιτελεί 

τέσσερις λειτουργίες για την ικανοποίηση των στοιχειωδών αναγκών του: την 

προσαρμογή στο εξωτερικό περιβάλλον, την επιδίωξη των σκοπών, την ολοκλήρωση 

(διατήρηση συνοχής) και την ενδελέχεια (διατήρηση του προτύπου σε βάθος χρόνου). Η 

μελέτη του ΕΣΚΑ στη βάση του συστημικού παραδείγματος καταδεικνύει τόσο την 

ανάγκη εξέτασης των εσωτερικών στοιχείων του (ενδοσυστημικών) όσο και την ανάγκη 

εξέτασης των εξωτερικών αλληλεπιδράσεων (εξωσυστημικών). Η μελέτη και διερεύνηση 

των προβλημάτων στο εσωτερικό του συστήματος φωτίζει μια σειρά δομικών 

προβλημάτων και διαφοροποιήσεων που υπονομεύουν βασικές λειτουργίες του 

συστήματος (π.χ., γενναιόδωρα και μη γενναιόδωρα ασφαλιστικά ταμεία, νόθευση της 

ασφαλιστικής /ανταποδοτικής αρχής με προνοιακού τύπου ρυθμίσεις, σπατάλη πόρων 

διαχείρισης).  

Από την άλλη πλευρά, η μελέτη και διερεύνηση των προβλημάτων στο εξωτερικό 

περιβάλλον του συστήματος αναδεικνύει μια σειρά δυσλειτουργιών, ζωτικής σημασίας 

για το σύστημα. Η τήρηση «υγιών» μακροοικονομικών συνθηκών και δεδομένων 

περιορισμών (π.χ., ΟΝΕ), οι διασυνδέσεις με άλλα συστήματα δημόσιας πολιτικής (π.χ., 

απασχόληση, κοινωνική αλληλεγγύη / πρόνοια), η αλλαγή των κοινωνικών συνθηκών 

(π.χ., πρότυπο οικογενειακής ζωής) αποτελούν παράγοντες που ασκούν πιέσεις στους 

όρους λειτουργίας του ΕΣΚΑ και ταυτόχρονα επηρεάζονται από αυτό. Η διαδικασία της 

ανάδρασης, της επαφής δηλ. με τα περιβάλλοντα συστήματα και επεξεργασίας των 

                                                 
3 Βλέπε χαρακτηριστικά, Parsons T. (1951, 1967) και Timasheff N., Theodorson G. (1983). 
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πιέσεων / αιτημάτων απαιτεί κατάλληλους μηχανισμούς ανάδρασης, υποδοχής και 

επεξεργασίας αιτημάτων, καθώς και παραγωγής νέων αποτελεσμάτων (π.χ., υπηρεσίες). 

Το ΕΣΚΑ χαρακτηρίζεται από ανυπαρξία ανάλογων μηχανισμών ή 

αποσπασματική λειτουργία τους (π.χ., ad hoc επιτροπές), γεγονός που οφείλεται τόσο 

σε εγγενείς αδυναμίες του πολιτικού συστήματος (βραχυχρόνια στρατηγική αντίληψη των 

ευκαιριών και του κόστους), του διοικητικού συστήματος («εξάρτηση» από πολιτική 

ηγεσία), όσο και στη θεσμική ομηρία (regulatory capture) του συστήματος από ομάδες 

συμφερόντων. Δεδομένης της περιπλοκότητας και της ποικιλίας των συστημάτων 

αναφοράς του ΕΣΚΑ, διακρίνονται ως πιο σημαντικά τα συστήματα της οικονομίας, της 

κοινωνικής ευημερίας και της δημογραφικής πολιτικής. Το ΕΣΚΑ επηρεάζει και 

επηρεάζεται από αυτά σε τέτοιο βαθμό ώστε αρκετές φορές τα μεταξύ τους όρια είναι 

δυσδιάκριτα και επικαλυπτόμενα.  

3. Το ΕΣΚΑ ως ιδιαίτερο σύστημα. 
Η ενδοσυστημική προσέγγιση του ΕΣΚΑ βρίσκεται συνήθως στο κέντρο της 

πολιτικής συζήτησης και έχει μελετηθεί εκτενώς από την ακαδημαϊκή κοινότητα. 

Αναλυτικότερα, το ΕΣΚΑ χαρακτηρίζεται από τα εξής: 

• Δημόσιο και διανεμητικό χαρακτήρα (pay-as-you-go system) που 

στηρίζεται στην αλληλεγγύη των γενεών: οι συντάξεις πληρώνονται από τις 

εισφορές των συμμετεχόντων στην παραγωγική διαδικασία (εργαζομένων και 

εργοδοτών).  

• Η χρηματοδότηση των συντάξεων στηρίζεται και από κρατική 

ενίσχυση (ουσιαστικά εισφορά των φορολογουμένων). Το σύστημα είναι ιδιαίτερα 

κατακερματισμένο:4 συνολικά,  το 2006 καταγράφονται 175 φορείς κοινωνικής 

ασφάλισης «ασφαλιστικά ταμεία»: 23 κύριας ασφάλισης, 40 επικουρικής 

ασφάλισης, 18 ασθένειας, 32 πρόνοιας, 4 λοιπών παροχών, 54 

συμπληρωματικών παροχών ταμείων αλληλοβοήθειας και 4 συμπληρωματικών 

παροχών επαγγελματικών ταμείων. Τα ταμεία αυτά υπάγονται σε διαφορετικά 

υπουργεία και αρχές (π.χ., Υπουργείο Απασχόλησης, Εθνικής Άμυνας, Βουλή 

των Ελλήνων).  

• Συνταξιοδότηση των δημοσίων υπάλληλων και των υπαλλήλων των 

ΟΤΑ α΄ και β΄ βαθμού από το Δημόσιο.5 Το συγκεκριμένο τμήμα εργαζομένων 

                                                 
4 Υπουργείο Απασχόλησης και Κοινωνικής Προστασίας (2006), Κοινωνικός Προϋπολογισμός έτους 
2006, Αθήνα, σελ. 248-264.  
5 Οι κατηγορίες εργαζομένων που συνταξιοδοτούνται από το Δημόσιο (και δεν υπάγονται σε ειδικό 
ασφαλιστικό φορέα) είναι οι εξής: οι τακτικοί υπάλληλοι των υπουργείων και της Βουλής, οι δικαστικοί 
λειτουργοί, οι συμβασιούχοι του ΝΔ 874/1971, οι υπάλληλοι των περιφερειών, των νομαρχιακών 
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απολαμβάνει ένα ξεχωριστό ασφαλιστικό καθεστώς, χαρακτηριστικό ενός δυϊσμού 

στο συνολικό ΕΣΚΑ μεταξύ δημοσίου και ιδιωτικού τομέα.  

• Οριακή ανάπτυξη του δεύτερου και τρίτου πυλώνα ασφάλισης. Όλα 

τα παραπάνω ασφαλιστικά προγράμματα είναι δημόσιου υποχρεωτικού 

χαρακτήρα (πλην τεσσάρων επαγγελματικών ταμείων που ιδρύθηκαν μετά το 

2004) και ως εκ τούτου διαμορφώνουν ένα σύστημα κοινωνικής ασφάλισης κύρια 

δημόσιου και υποχρεωτικού χαρακτήρα (πρώτος πυλώνας), με οριακή συμμετοχή 

των επαγγελματικών ταμείων (δεύτερος πυλώνας) και των ιδιωτικών 

ασφαλιστικών προγραμμάτων (τρίτος πυλώνας).  

• Δυϊσμό στη βάση του έτους ασφάλισης: οι πριν και μετά το 1993 

ασφαλισμένοι απολαμβάνουν διαφορετικών συνταξιοδοτικών παροχών με 

λιγότερο ευνοϊκές ρυθμίσεις για τους τελευταίους. 

• «Νόθευση» του ασφαλιστικού θεσμού: Παροχή σύνταξης σε όλους 

τους ανασφάλιστους πολίτες άνω των 65 ετών (προνοιακή σύνταξη ΟΓΑ) και 

ειδικού επιδόματος κοινωνικής αλληλεγγύης για όσους λαμβάνουν σύνταξη κάτω 

από ένα ορισμένο επίπεδο μηνιαίων και ετήσιων παροχών (ΕΚΑΣ).  

• Εκτεταμένη εισφοροδιαφυγή. Χαρακτηριστικά εκτιμάται για το ΙΚΑ 

ετήσια εισφοροδιαφυγή 1,8 δις ευρώ.6  

• Εκτεταμένη αδήλωτη εργασία («μαύρη» εργασία). Εκτιμάται πως 

1.000.000 εργαζόμενοι είναι ανασφάλιστοι.7 Σύμφωνα με άλλες εκτιμήσεις, η 

αδήλωτη εργασία εκτιμάται στο 25-40% του ΑΕΠ, ποσοστό που την κατατάσσει 

σε πολύ υψηλή θέση μαζί με τις Πολωνία, Ουγγαρία και Σλοβενία.8 

                                                                                                                                                         
αυτοδιοικήσεων, των δήμων και κοινοτήτων, των κρατικών νοσοκομείων, των ΑΕΙ και ΤΕΙ, ορισμένων 
ΝΠΔΔ, οι εκπαιδευτικοί όλων των βαθμίδων, τα στελέχη των ενόπλων δυνάμεων και των σωμάτων 
ασφαλείας, οι βουλευτές, οι νομάρχες, οι δήμαρχοι και οι πρόεδροι κοινοτήτων, οι κληρικοί, οι 
ανάπηροι πολέμων και Εθνικής Αντίστασης, όσοι έχουν τιμηθεί με τιμητική ή προσωπική σύνταξη, 
καθώς και τα μέλη των οικογενειών (σύζυγοι, τέκνα) των ανωτέρω, σε περίπτωση θανάτου. Βλ. 
www.mof-glk.gr/syntaxeis/syntaxiodothsh/eisagwgh.htm ).  
6 Στοιχεία της Π.Ο.Π.Ο.Κ.Π (www.popokp.gr ). 
7 Σύμφωνα με εκτιμήσεις της Π.Ο.Π.Ο.Κ.Π (περ. Ασφαλισμένος, τχ.33, 2005, σελ. 10-15) οι 
ανασφάλιστοι κατανέμονται ως εξής: 450-500.000 είναι ανασφάλιστοι στην αρμοδιότητα του ΙΚΑ, 
350.000-400.000 στην αρμοδιότητα του ΟΓΑ, 130.000-150.000 αυτοαπασχολούμενοι και 100.000-
130.000 αρμοδιότητας άλλων ταμείων. Η πιθανότητα ανασφάλιστης εργασίας ενισχύεται στους 
κλάδους των οικοδομών, των συνταξιούχων δημοσίου και ιδιωτικού τομέα, των εργαζομένων σε 
δεύτερη εργασία, των εποχιακά απασχολουμένων, των απασχολουμένων στον πρωτογενή τομέα της 
οικονομίας, των οικιακών βοηθών, των αυτοαπασχολούμενων σε κωμοπόλεις και χωριά κάτω των 
2000 κατοίκων και στις βιοτεχνίες μικρού και μεσαίου μεγέθους. 
8 EIRO(2005). Σύμφωνα με την έκθεση, στην Ελλάδα, τη Λετονία και περιοχές της Ισπανίας, η 
αδήλωτη εργασία θεωρείται σχεδόν θεσμός και απολαμβάνει κοινωνικής αποδοχής και στήριξης. 
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συνυπολογισμό των συντάξεων στο εισόδημα του πληθυσμού (Guio, 2005). Η συμβολή 

αυτή είναι ιδιαίτερα σημαντική για εκείνο το τμήμα των συνταξιούχων που δεν διαθέτουν 

συμπληρωματικές εισοδηματικές παροχές, αφού ακόμα και οι επιπρόσθετες κοινωνικές 

μεταβιβάσεις (πλην συντάξεων) έχουν ελάχιστη επίπτωση στη μείωση της φτώχειας. Το 

ελληνικό σύστημα κοινωνικών μεταβιβάσεων είναι το πλέον αναποτελεσματικό στην 

ΕΕ15, αφού το σχετικό ποσοστό κινδύνου φτώχειας μειώνεται μόλις κατά 3% (από 24% 

πριν τις μεταβιβάσεις στο 21% μετά τις μεταβιβάσεις). Επιπρόσθετα, η ανισότητα της 

πρόσβασης ομάδων του πληθυσμού (π.χ., διαμένοντες σε παραμεθόριες ορεινές και 

νησιωτικές περιοχές, «φτωχοί» δήμοι των μεγάλων αστικών κέντρων) σε μια σειρά 

κοινωνικών υπηρεσιών (Petmesidou, 2006) καθιστά τις συντάξεις το βασικό πυλώνα του 

συστήματος κοινωνικής προστασίας. 

Η έκταση και το βάθος παρέμβασης του κράτους στο σύστημα κοινωνικής 

ευημερίας επηρεάζει σε μεγάλο βαθμό τις απαιτήσεις των πολιτών προς το σύστημα 

κοινωνικής ασφάλισης, καθώς και το πεδίο πρωτοβουλιών και ανάληψης ευθυνών από 

τους πολίτες, τις επαγγελματικές ομάδες και τις επιχειρήσεις. Η ανυπαρξία ενός ελάχιστου 

διχτυού κοινωνικής ασφάλειας σε συνδυασμό με την έντονη «αμφισβήτηση» των 

επαγγελματικών και ιδιωτικών συνταξιοδοτικών προγραμμάτων έχουν συμβάλλει στον 

προσανατολισμό μεγάλης μερίδας πολιτών στην συνταξιοδότηση από το ΕΣΚΑ με όποιο 

διαθέσιμο τρόπο (κανονικός ασφαλιστικός δεσμός, έμμεση κοινωνική πολιτική, 

αναπηρική σύνταξη). Η συμμετοχή των εθελοντικών ιδιωτικών συνταξιοδοτικών 

προγραμμάτων είναι ελάχιστη στην ασφαλιστική κάλυψη των εργαζομένων, ενώ τα 

επαγγελματικά ταμεία αναπτύσσονται αρκετά διστακτικά. 

Η αδυναμία άρθρωσης ενεργητικών πολιτικών αντιμετώπισης της ανεργίας και 

κοινωνικών προβλημάτων που οδηγούν στην οικονομική αδράνεια έχει αρνητικές 

επιδράσεις στο ΕΣΚΑ. Η πολιτική αντιμετώπισης της ανεργίας στηρίζεται συντριπτικά 

στην εφαρμογή παθητικών μέτρων πολιτικής (επιδόματα),18 γεγονός που ισχύει ακόμα 

περισσότερο στο πεδίο της κοινωνικής πρόνοιας και αλληλεγγύης, κατεξοχήν χώρο 

επιδοματικό που ευνοεί μια κουλτούρα εξάρτησης των εξυπηρετούμενων από τις 

αντίστοιχες δημόσιες υπηρεσίες. Η εφαρμογή όρων και προϋποθέσεων (conditionality) 

που σχετίζονται με κάποια μορφή απασχόλησης για την παροχή προνοιακών 

επιδομάτων μελετώνται ή και εφαρμόζονται σε άλλες χώρες (Ην. Βασίλειο), απουσιάζει 

                                                 
18Eurostat (2005), «Expenditure on labour market policies, 1998-2003”, Statistics in focus. Η Ελλάδα 
είναι η χώρα με το υψηλότερο ποσοστό παθητικών πολιτικών στο σύνολο των πολιτικών ενίσχυσης 
της απασχόλησης με τάση μάλιστα αύξησης του σχετικού βάρους τους. Από 70,2% των συνολικών 
δαπανών των πολιτικών απασχόλησης το 1998 αυξήθηκαν στο 79% το 2003. Αντιθέτως, οι χώρες με 
τη μικρότερη συμμετοχή παθητικών πολιτικών είναι οι Ιταλία, Ιρλανδία, Σουηδία και Δανία. 
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όμως σχεδόν ολοκληρωτικά από την εγχώρια πολιτική και επιστημονική συζήτηση. 

Ωστόσο, τα τελευταία χρόνια αναπτύσσεται σε επίπεδο τοπικής αυτοδιοίκησης ένα 

δίκτυο υποστηρικτικών κοινωνικών υπηρεσιών που δύναται υπό προϋποθέσεις να 

συμβάλλει στην εμπέδωση του κοινωνικού κράτους «ενδυναμωτή» (enabling state),19 σε 

αντίθεση με το πατερναλιστικό ή πελατειακό κοινωνικό κράτος.20

Η αυξανόμενη χρηματοδότηση και διόγκωση του ΕΣΚΑ ασκεί πιέσεις στους 

υπόλοιπους πυλώνες του ευρύτερου συστήματος κοινωνικής ευημερίας, γεγονός 

ιδιαίτερα αρνητικό για την καταπολέμηση των ακραίων κοινωνικών ανισοτήτων και την 

κάλυψη περισσότερων κοινωνικών κινδύνων. Συγκεκριμένα, οι πυλώνες της ανάπτυξης 

ανθρωπίνου κεφαλαίου (εκπαίδευση και κατάρτιση) και της εξασφάλισης επαρκούς 

εισοδήματος για όσους το στερούνται (κοινωνικό δίχτυ ασφάλειας, ελάχιστο εγγυημένο 

εισόδημα, στεγαστική κάλυψη)21 είναι ιδιαίτερα υποχρηματοδοτούμενοι συγκριτικά με τις 

υπόλοιπες χώρες της Ευρωπαϊκής Ένωσης. Είναι χαρακτηριστικό ότι η Ελλάδα 

καταλαμβάνει την τελευταία θέση μεταξύ των χωρών της ΕΕ25 στη δημόσια δαπάνη για 

εκπαίδευση (3,8% του ΑΕΠ, στοιχεία 2003)22 και την τελευταία στη δημόσια 

χρηματοδότηση της έρευνας και τεχνολογίας μεταξύ των χωρών της ΕΕ15 (0,6% του 

ΑΕΠ, στοιχεία 2003). Επιπρόσθετα, η χρηματοδοτική στήριξη προγραμμάτων κοινωνικής 

φροντίδας θα ωφελούσε άμεσα τους συνταξιούχους και έμμεσα τη μείωση των πόρων 

για την υγειονομική τους περίθαλψη (η φροντίδα αυτή θεωρείται ότι συμβάλλει στην 

ευημερία των συνταξιούχων μέσω της κοινωνικής ενσωμάτωσης και της καλής αυτό-

αντίληψης για την υγεία τους).23

4.3. Επίδραση ΕΣΚΑ και δημογραφικών εξελίξεων. 
Σύμφωνα με πρόσφατα ερευνητικά πορίσματα και πρότυπα ανάλυσης για τις 

δημογραφικές εξελίξεις μέχρι το 2050, η Ελλάδα εμφανίζει μια σειρά δεικτών που 

συνηγορούν στην αύξηση των συνταξιοδοτικών δαπανών, καθώς και των δαπανών που 

σχετίζονται με τη γήρανση (π.χ., υγειονομική περίθαλψη, μακροχρόνια φροντίδα). Η 

χώρα μας παρουσιάζει μια από τις μεγαλύτερες πτώσεις θνησιμότητας των ηλικιακών 

                                                 
19 Βλέπε για την έννοια του κράτους «ενδυναμωτή», Gilbert N. (2005), “The enabling state?’ from 
public to private responsibility for social protection: pathways and pitfalls”, OECD Social, Employment 
and Migration Working Papers no. 26, OECD, Paris.  
20 Βλέπε χαρακτηριστικά για το δίκτυο κοινωνικών υποστηρικτικών υπηρεσιών, Κοντιάδης Ξ., 
Απίστουλας Δ. (2006), Μεταρρύθμιση του κοινωνικού κράτους και τοπική αυτοδιοίκηση, Παπαζήσης, 
Αθήνα. 
21 Βλέπε αναλυτικότερα Commission (2006), “Sustainable financing of social policies in the European 
Union”, Staff working document. 
22 Eurostat  
23 ENEPRI /CPB (2005b). 
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ομάδων άνω των 80 ετών (3η στην ΕΕ) και εκτιμάται πως το 2050 θα καταβάλλει το 25% 

του ΑΕΠ της για συντάξεις.24  

Ο πληθυσμός της χώρας μας προβλέπεται να μειωθεί κατά 3% την περίοδο 2004-

2050, ενώ η ηλικιακή κατανομή θα είναι ιδιαίτερα δυσχερής. Η ηλικιακή ομάδα 0-14 ετών 

θα συρρικνωθεί κατά 18% (από 1.600.000 το 2004 σε 1.300.000 το 2050), ενώ ακόμα 

μεγαλύτερη συρρίκνωση (21%) θα σημειωθεί στην ηλικιακή ομάδα των οικονομικά 

ενεργών 15-64 ετών  (από 7.500.000 στους 5.900.000 αντίστοιχα). Αντιθέτως, η αύξηση 

πληθυσμού των ομάδων των ηλικιωμένων (άνω των 65 ετών) θα σημειώσει αύξηση της 

τάξης του 80% (από 2.000.000 στα 3.600.000 αντίστοιχα).  

Η ομάδα των υπέργηρων (όσων δηλαδή είναι άνω των 80 ετών) θα γνωρίσει 

άνοδο της τάξης του 227% (από 400.000 στους 1.200.000 αντίστοιχα). Ο δείκτης 

εξάρτησης των ηλικιωμένων (πληθυσμός άνω των 65 ετών ως ποσοστό του πληθυσμού 

15-64 ετών) θα αυξηθεί την περίοδο 2003-2050 κατά 35%: από 26% το 2003 θα ανέλθει 

στο 36% το 2025 και στο 60% τι 2050 (Carone et.al., 2005). Η γονιμότητα εκτιμάται ότι 

θα βελτιωθεί οριακά (από 1,29 το 2004 στο 1,5 το 2050, αύξηση 0,21%), ενώ 

υπολογίζεται πως η εισροή μεταναστών θα παραμείνει ετησίως γύρω στο 0,3-0,4% του 

πληθυσμού. Το 2050, ο ένας στους τρεις Έλληνες θα είναι άνω των 65 ετών και ο ένας 

στους δέκα άνω των 80 ετών (Commission / Economic Policy Committee, 2006). 

 Οι δημογραφικές αλλαγές, όπως περιγράφονται παραπάνω, συνεπάγονται 

συγκεκριμένες συνέπειες για τα συνταξιοδοτικά συστήματα. Ωστόσο, οι επιδράσεις αυτές 

δεν εκτιμώνται ότι θα είναι της ίδιας έκτασης για όλα τα συνταξιοδοτικά συστήματα, 

δεδομένων θεσμικών διαφοροποιήσεων και ασφαλιστικών κανόνων. Επί παραδείγματι, η 

υψηλότερη προσδόκιμη ζωή συνεπάγεται μεγαλύτερες δαπάνες για τα συστήματα 

καθορισμένων παροχών (defined-benefit), όπως στην ελληνική περίπτωση, σε σχέση με 

τα συστήματα καθορισμένων εισφορών (contribution-benefit).25

 Οφείλουμε να σημειώσουμε ότι οι εκτιμήσεις για την επίδραση των μελλοντικών 

πληθυσμιακών δεδομένων στις συνταξιοδοτικές δαπάνες στηρίζονται σε μια σειρά 

υποθέσεων εργασίας και παραδοχών που χρήζουν διαρκούς εξέτασης και 

επανεκτίμησης. Οι εισροές μεταναστών, οι μακροοικονομικές συνθήκες, η 

παραγωγικότητα της εργασίας, η εξέλιξη της τεχνολογίας είναι μερικές από τις 

μεταβλητές που βαρύνονται με αβεβαιότητες και ποικιλία επιδράσεων, ενώ οι 

                                                 
24 ENEPRI /CPB (2005a) και Commission / Economic Policy Committee (2006). 
25 Commission / Economic Policy Committee (2006). 
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πληροφορίες για κάποιες από αυτές είναι ιδιαίτερα περιορισμένες (π.χ., οικονομική 

επίδραση της μετανάστευσης).26  

Η άσκηση πολιτικής για την επιρροή των πληθυσμιακών μεταβλητών (βασικά 

αύξηση των γεννήσεων) έχει αναβαθμιστεί στην agenda των συζητήσεων τόσο στο 

εγχώριο όσο και στο ευρωπαϊκό επίπεδο. Η διαμόρφωση και εφαρμογή της 

δημογραφικής πολιτικής συναντά  στις περισσότερες χώρες μια σειρά αδυναμιών που 

την καθιστούν ατελέσφορη. Ο μετασχηματισμός του οικογενειακού προτύπου και του 

ρόλου της γυναίκας φαίνεται πως λειτουργούν ως αντίρροπες δυνάμεις στα όποια 

επιδοματικά κίνητρα της δημογραφικής πολιτικής για την απόκτηση παιδιών. Μπροστά 

στις ελάχιστες πιθανότητες επιρροής της διαμόρφωσης ενός επιθυμητού οικογενειακού 

σχήματος,27 η κυρίαρχη πολιτική πρεσβεύει τον προσανατολισμό των δημόσιων 

δράσεων στα πεδία της αύξησης της απασχόλησης, ιδιαίτερα των νέων, των γυναικών 

και των ηλικιωμένων.28 Η δε στήριξη των οικογενειών και των μελών αυτής γίνεται 

συνήθως μέσα από μέτρα κοινωνικής πολιτικής ευρύτερου χαρακτήρα με στόχο την 

διατήρηση ενός αξιοπρεπούς βιοτικού επιπέδου. 

Στην Ελλάδα παρατηρούνται αποκλίσεις από το παραπάνω πρότυπο. Η κατά 

καιρούς «ενοχοποίηση» της εργασίας των γυναικών για την πτώση των γεννήσεων δεν 

βρίσκει εμπειρική επιβεβαίωση,29 αφού το ποσοστό απασχόλησης των γυναικών είναι 

εξαιρετικά χαμηλό στην Ελλάδα. Συστηματικά δε στην ΕΕ τα ποσοστά απασχόλησης των 

μητέρων είναι υψηλότερα από εκείνα των γυναικών συνολικά.  

Η στήριξη των οικογενειών γίνεται στα πλαίσια μιας ιδιότυπης δημογραφικής 

πολιτικής. Η πολιτική αυτή είναι βασικά επιδοματική και παθητικού χαρακτήρα ή 

άσκησης έμμεσης κοινωνικής πολιτικής μέσω της ευνοϊκής πρόσληψης στο δημόσιο 

τομέα. Αντιθέτως, η χρηματοδότηση ενεργητικών πολιτικών που αναφέρονται στη 

συμφιλίωση της εργασίας με την οικογενειακή ζωή είναι περιορισμένη, ενώ η «θεσμική 

δημιουργία» προνομιούχων ομάδων του πληθυσμού (απόδοση πολυτεκνικής ιδιότητας) 

δημιουργεί πεδίο για την «θεσμικής ομηρίας» της εν λόγω δημόσιας πολιτικής και την 

περαιτέρω μεταρρύθμισή της με βάση τα βέλτιστα πρότυπα.30  

                                                 
26 Commission / Economic Policy Committee (2006). 
27 Χαρακτηριστικά υποστηρίζεται πως «…it would be foolish arrogance on the part of governments to 
assume that they can set some population size as the optimum and try to achieve it through 
appropriate policy measures…” (P. Demeny στο UNECE / UNFPA, 2005, σελ. 8). 
28 Βλέπε χαρακτηριστικά OECD (2006b). 
29 Βλέπε χαρακτηριστικές αναφορές στα: www.eopa.gr, www.aspe.org.gr και συζήτηση στη Βουλή για 
το σχέδιο νόμου για τη στήριξη της οικογένειας (συνεδριάσεις ΡΓ 15.3.2006, ΡΔ 16.3.2006, ΡΖ 
21.3.2006 και ΡΘ 23.3.2006). 
30 Βλέπε για αυτή τη διάσταση, Ματσαγγάνης (2002), «Κοινωνική πολιτική και οικογένεια στην 
Ελλάδα», στο Μαράτου-Αλιπράντη Λάουρα (επιμ.), Οικογένειες και κράτος πρόνοιας στην Ελλάδα, 
Gutenberg, Αθήνα, σελ. 161-186. 
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Συνδεδεμένο με την παραπάνω «φιλοσοφία» πολιτικής είναι και η έλλειψη μιας 

ενεργητικής μεταναστευτικής πολιτικής της χώρας για την πλήρη ένταξη των μεταναστών 

στην ελληνική κοινωνία και οικονομίας. Αν και μια τέτοια πολιτική εκτιμάται πως θα είχε 

θετικές συνέπειες και για το συνταξιοδοτικό σύστημα της χώρας, δύσκολα προωθείται 

λόγω της έμφασης στο «δίκαιο του αίματος» και σχετικών «αγκυλώσεων» της ελληνικής 

κοινωνίας.31

5. Συμπερασματικές σκέψεις για την προώθηση της ασφαλιστικής μεταρρύθμισης. 
Ο σημαντικός ρόλος των συστημάτων κοινωνικής ασφάλισης στο συνολικό 

σύστημα κοινωνικής ευημερίας, καθώς και οι αλληλεπιδράσεις με τις οικονομικές και 

δημογραφικές εξελίξεις το καθιστούν πεδίο συγκρούσεων μεταξύ πολιτικών, ομάδων 

συμφερόντων και επιστημονικών κοινοτήτων. Οι προσπάθειες μεταρρύθμισης του ΕΣΚΑ 

αποτελούν κλασικό παράδειγμα «θεσμικής ομηρίας» (regulatory capture): ποικίλες 

ομάδες συμφερόντων με οργανωσιακούς πόρους και επιρροή στο πολιτικό σύστημα 

«υπονομεύουν» τις συστημικές μεταρρυθμιστικές προσπάθειες. Οι όποιες μερικές και 

τμηματικές μεταρρυθμίσεις έχουν γίνει στη βάση δημιουργίας δυϊσμών (π.χ., παλαιοί και 

νέοι ασφαλισμένοι) και περαιτέρω επιβάρυνσης του συστήματος (π.χ., πριμοδότηση 

πρόωρων συνταξιοδοτήσεων μέσω της εθελουσίας εξόδου).  

 Η διάγνωση και μελέτη προτάσεων απαιτεί μια όσο το δυνατόν ευκρινή 

πληροφόρηση για τη λειτουργία και τις παραμέτρους του συστήματος. Οι διαρθρωτικές 

αδυναμίες του συστήματος (βλ. ενδοσυστημική προσέγγιση) και η νόθευσή του με 

προνοιακές αρχές και λογικές έχουν καταστήσει ασαφές τι είναι ασφάλιση και τι είναι 

πρόνοια στο ΕΣΚΑ. Οποιαδήποτε ανάλυση για τη βιωσιμότητα του ΕΣΚΑ τείνει να 

ισούται με ανάλυση της βιωσιμότητας ενός συστήματος, κατά ένα μέρος μόνο κοινωνικο-

ασφαλιστικό. Η διάκριση αυτή θα βοηθήσει σημαντικά στον προσδιορισμό των 

υποχρεώσεων του κράτους προς το σύστημα, καθώς και του τρόπου εκπλήρωσής τους. 

 Παρά το γεγονός ότι η σημερινή δυσλειτουργία του συστήματος οφείλεται σε 

μεγάλο βαθμό σε σειρά «κυβερνητικών αποτυχιών» (state failures), όπως ομολογούν 

κοινωνικοί εταίροι και τμήμα του πολιτικού κόσμου, η όποια «θεραπεία» αναζητείται πάλι 

στο πλαίσιο κρατικοκεντρικών λογικών (αύξηση των κρατικών ενισχύσεων αύξηση των 

επιδομάτων). Η ανάδειξη των αποτυχιών αυτών και της δημιουργίας ενός φαύλου 

κύκλου θα βοηθούσε στην αναζήτηση λύσεων από συλλογικές και ατομικές 

προσπάθειες. Η προοπτική αυτή είναι άλλωστε πιο κοντά στις σημερινές οικονομικές 

                                                 
31 Βλέπε αναλυτικά για τη μεταναστευτική πολιτική στην Ελλάδα και τις υστερήσεις της, 
Τριανταφυλλίδου Άννα (2005), «Ελληνική μεταναστευτική πολιτική: Προβλήματα και κατευθύνσεις», 
ΕΛΙΑΜΕΠ Κείμενα Πολιτικής Νο6, Αθήνα. 
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συνθήκες (διεθνοποίηση οικονομικών συναλλαγών, εμπορικών και επενδυτικών ροών, 

διάχυση πληροφορίας), αφού θα επέτρεπε μεγαλύτερη ευελιξία και ποικιλία επιλογών 

των πολιτών. 

 Η κατάδειξη του ρόλου του ΕΣΚΑ στο πλαίσιο ευρύτερων συστημάτων 

(συστημική προσέγγιση) είναι αναγκαία για τον «απεγκλωβισμό» της μεταρρυθμιστικής 

πολιτικής από επιμεριστικές όψεις. Το ΕΣΚΑ ως σύστημα σε αλληλεπίδραση με την 

οικονομία και τη δημογραφία μπορεί να υπονομεύει την ίδια τη βιωσιμότητά του. Η 

μονοσήμαντη προσέγγισή του ως συστήματος κοινωνικής προστασίας μπορεί να ωφελεί 

τη στρατηγική ακύρωσης των μεταρρυθμίσεων από συγκεκριμένες ομάδες 

συμφερόντων, ωστόσο ζημιώνει μακροχρόνια την προσπάθεια οικονομικής ανάπτυξης 

και ενίσχυσης της κοινωνικής ευημερίας. Δύναται να αποτελέσει μια πραγματική 

θρυαλλίδα στην αλληλεγγύη μεταξύ των γενεών, ενθαρρύνοντας μια «σύγκρουση μεταξύ 

βαμπίρ και κανίβαλων», όπως αρκετά παραστατικά έχει διατυπωθεί.32 Η επισήμανση 

αυτή δεν παραβλέπει το δικαιολογημένο ενδιαφέρον ομάδων συμφερόντων να 

προασπίσουν τις θέσεις τους, απλώς επισημαίνει τον κίνδυνο ηγεμονίας των μερικών 

/συντεχνιακών προσεγγίσεων στο δημόσιο διάλογο. Η ηγεμονία στο πεδίο 

αντιπαράθεσης των ιδεών διαμορφώνει σε μεγάλο βαθμό και τις πραγματικότητες. Η 

έμφαση επίσης στην εξυπηρέτηση των αναγκών των συνταξιούχων παραβλέπει σε 

μεγάλο βαθμό το δικαίωμα των νέων γενιών να καλύψουν και τις δικές τους ανάγκες. 

 Η «ανταπόκριση» των συνταξιοδοτικών συστημάτων στις οικονομικές, κοινωνικές 

και δημογραφικές αλλαγές θα εξαρτηθεί και από μια σειρά θεσμικών χαρακτηριστικών. Η 

σύνδεση συντάξεων και μισθών ή τιμών, η αύξηση της προσδόκιμης ζωής και η 

επίπτωση στα συστήματα καθορισμένης συνεισφοράς (defined-contribution), τα επιτόκια 

και η επίδρασή τους στα διανεμητικά και κεφαλαιοποιητικά συστήματα είναι μερικά από 

αυτά.33  Η συνεχής και συστηματική μελέτη και πληροφόρηση για όλα αυτά απαιτεί 

ανάλογες διαδικασίες διαβούλευσης, συλλογής και επεξεργασίας των δεδομένων. Οι ad 

hoc επιτροπές, παρά τη συμβολή τους στο δημόσιο διάλογο, δεν αποτελούν διαρκείς 

μηχανισμούς προώθησης προτάσεων πολιτικής. Οι ανοιχτές και διαφανείς διαδικασίες με 

τη μέγιστη δυνατή κοινωνική συμμετοχή (οργανωμένων συμφερόντων, ιδιωτών, 

επιστημονικών ενώσεων κ.ά.) αποτελούν ανάχωμα στην ηγεμονία της δημόσιας σφαίρας 

από συντεχνιακές αντιλήψεις. 

 Η συνολική εξέταση του ΕΣΚΑ σε συστημική προσέγγιση οφείλει να λάβει υπόψη 

τις βασικές εξελίξεις στα αντίστοιχα ευρωπαϊκά συστήματα τα τελευταία χρόνια. Η 
                                                 
32 Ανδρουλάκης Μ. (2004), Βαμπίρ και κανίβαλοι. Το ρίσκο μιας νέας σύγκρουσης των γενεών, 
Καστανιώτης, Αθήνα. 
33 Commission / Economic Policy Committee (2006) 
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βελτίωση της διοικητικής αποδοτικότητας των ασφαλιστικών οργανισμών, η ενίσχυση του 

φάσματος επιλογών των χρηστών, η ενίσχυση του ανταγωνισμού, η ποιότητα των 

υπηρεσιών, η αυξημένη προσωπική υπευθυνότητα, η βιωσιμότητα, η αντιμετώπιση των 

ειδικών προνομιακών καθεστώτων, καθώς και η εξοικονόμηση πόρων αποτελούν 

βασικές προτάσεις πολιτικής και προτείνονται από περιφερειακούς και διεθνείς 

οργανισμούς ως βασικές κατευθύνσεις / αρχές ενός μεταρρυθμιστικού πλαισίου για τα 

συστήματα κοινωνικής ασφάλισης.34 Η άρθρωση του ασφαλιστικού συστήματος σε 

επιμέρους πυλώνες θα μπορούσε να ελαχιστοποιήσει τα κόστη από τις κυβερνητικές 

αποτυχίες και τις αποτυχίες της αγοράς, θα είχε μικρότερες επιδράσεις στρέβλωσης για 

τα οικονομικά κίνητρα και αυξημένα περιθώρια για την επίτευξη κοινωνικών και 

αναδιανεμητικών σκοπών.  

                                                 
34 Βλέπε χαρακτηριστικά Queisser Monika (2000). 
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