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Η διαΝΕΟσις ανοίγει τον διάλογο για τη Συνταγματική Αναθεώρηση, καταθέτοντας 
ιδέες και προτάσεις. Με στόχο τον εκσυγχρονισμό των θεσμών και τη διαμόρφωση ενός 
Συντάγματος που θα λαμβάνει υπ’ όψιν τις προκλήσεις του μέλλοντος, ο οργανισμός 
διοργάνωσε (Ιανουάριος-Ιούλιος 2025) ανοιχτό συνέδριο, στο οποίο έμπειροι ειδικοί 
επιστήμονες συζήτησαν σημαντικά πεδία προς Αναθεώρηση. Το συνέδριο φιλοξένησε 
8 εκδηλώσεις για τις ισάριθμες θεματικές ενότητες: Κοινοβούλιο· Δικαιοσύνη· Ανεξάρ-
τητες Αρχές· Εκτελεστική Λειτουργία: ΠτΔ-Κυβέρνηση-Δημόσια Διοίκηση· Σύνταγμα 
και Θρησκεύματα· Ατομικά Δικαιώματα· Κοινωνικό Κράτος· Σύνταγμα και Οικονομία. 
Η συμμετοχή στο συνέδριο ήταν ανοικτή στο κοινό διαδικτυακά, ενώ προσκλήθηκαν, 
επίσης, να συμμετάσχουν εκπρόσωποι οικονομικών και κοινωνικών φορέων, της ακα-
δημαϊκής κοινότητας και της Κοινωνίας των Πολιτών.

Η εκδήλωση της θεματικής ενότητας με θέμα Κοινωνικό Κράτος πραγματοποιήθηκε 
στις 26 Ιουνίου 2025 στην Αθήνα, με συντονίστρια την Καθηγήτρια Δημοσίου Δικαίου 
στη Νομική Σχολή του ΕΚΠΑ, Πατρίνα Παπαρρηγοπούλου-Πεχλιβανίδη. Συμμετείχαν 
με εισηγήσεις τους οι: Πλάτων Τήνιος, Παναγιώτης Λιαργκόβας, Θεοδώρα Αντω-
νίου, Άγγελος Στεργίου, Όλγα Σ. Ζύγουρα, Κωνσταντίνος Εφεντάκης και Ηρακλής 
Πατεράκης.

Ακολούθησε Στρογγυλή Τράπεζα, στην οποία τα θέματα που παρουσιάστηκαν συζήτη-
σαν με τους εισηγητές οι: Κωνσταντίνος Κρεμαλής, Ομότιμος Καθηγητής Κοινωνικών 
Ασφαλίσεων στη Νομική Σχολή του ΕΚΠΑ, Διαχειριστής Εταίρος της «ΚΡΕΜΑΛΗ-
Σ-Δικηγορική Εταιρεία», Σταματίνα Γιαννακούρου, Αναπληρώτρια Καθηγήτρια Εργα-
τικού Δικαίου στη Νομική Σχολή του Ευρωπαϊκού Πανεπιστημίου Κύπρου, Άρτεμις 
Αναγνώστου-Δεδούλη, Δ.Ν., π. Γενική Διευθύντρια του Υπουργείου Εργασίας και 
Κοινωνικής Ασφάλισης, Παναγιώτης Ξένος, Επίκουρος Καθηγητής Ασφαλιστικής 
Επιστήμης στο ΠΑΠΕΙ. Η εκδήλωση ολοκληρώθηκε με ανοιχτή συζήτηση του κοινού 
με τους συμμετέχοντες.

Παρακάτω μπορείτε να διαβάσετε τα βασικά σημεία των εισηγήσεων.
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Επιτελική Σύνοψη 

Πατρίνα Παπαρρηγοπούλου-Πεχλιβανίδη 

Οι προτάσεις των εισηγητών στην εκδήλωση «Κοινωνικό Κράτος και Συνταγματική 
Αναθεώρηση» εστιάζουν στο αν οι συνταγματικές ρυθμίσεις που καθιερώ-
νουν το κοινωνικό κράτος στη χώρα, ιδίως τα άρθρα 21, 22 παρ. 5 και 25, 
πρέπει να αναθεωρηθούν, προκειμένου να αντιμετωπισθούν οι σύγχρονες προκλή-
σεις και οι νέοι κοινωνικοί κίνδυνοι. Κατά τη θέσπιση των ανωτέρω συνταγματικών 
διατάξεων δεν είχαν ληφθεί υπ’ όψιν παράγοντες, όπως η δημογραφική γήρανση 
και συνακόλουθα η συρρίκνωση του εργατικού δυναμικού, η επιβάρυνση της 
νέας γενιάς από το δημόσιο χρέος, οι νέες τεχνολογίες (που μπορεί να αυξάνουν 
την παραγωγικότητα και ταυτόχρονα να εντείνουν τις ανισότητες), η μακροχρόνια 
φροντίδα υγείας (δεδομένου ότι ζούμε περισσότερα χρόνια, αλλά με χρόνιες ασθέ-
νειες που συχνά εμποδίζουν ακόμη και την αυτοεξυπηρέτηση), οι παρατεταμένες 
οικονομικές, υγειονομικές και άλλες κρίσεις. Το Σύνταγμα είναι εργαλείο στρατηγικής 
χάραξης και κοινωνικής αξιοπιστίας. Αν το Σύνταγμα δεν αποτυπώνει τις εξελίξεις 
και δεν ενσωματώνει τις δημοσιονομικές απαιτήσεις και τις διεθνείς υποχρεώσεις, 
πρωτίστως έναντι της Ευρωπαϊκής Ένωσης, του Συμβουλίου της Ευρώπης και 
του Διεθνούς Οργανισμού Εργασίας (ΔΟΕ), κινδυνεύει να καταστεί ένα κείμενο 
ανεφάρμοστο ή ξεπερασμένο. Η προσαρμογή του κοινωνικού κράτους στα νέα 
κοινωνικο-οικονομικά δεδομένα είναι μια βαθιά πολιτική και αξιακή επιλογή και 
όχι απλώς μια τεχνοκρατική διαδικασία. 

Οι προτάσεις των εισηγητών και όσων συμμετείχαν στη Στρογγυλή Τράπεζα ταξι-
νομούνται με βάση το αντικείμενό τους ως εξής:

Ι. Προτάσεις για το κοινωνικό κράτος 

Τα άρθρα 21, 22 παρ. 5, 25 του Συντάγματος δεν συνδέονται με την οικονομία και 
την αναπτυξιακή πολιτική και είναι πολύ και γενικά και αποσπασματικά διατυπω-
μένα. Ομοίως, οι τεχνικές της κοινωνικής προστασίας (ασφάλιση, υγεία, πρόνοια) 
δεν συνδέονται μεταξύ τους, ούτε συνοδεύονται από επαρκή εργαλεία εφαρμογής 
και αξιολόγησης. Τα μέτρα που λαμβάνονται πρέπει να είναι στοχευμένα και όχι 
οριζόντια, ώστε να ενισχύουν τους έχοντες πραγματικά ανάγκη για να επιτύχουν 
την οικονομική και κοινωνική τους ένταξη ή επανένταξη. 
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Το κοινωνικό κράτος έχει ανάγκη από μία ολοκληρωμένη προσέγγιση που να 
αναδεικνύει τη σχέση της κοινωνικής προστασίας με την οικονομία και την ανά-
πτυξη και να συνδέει τα επιμέρους κοινωνικά δικαιώματα. Για να διασφαλισθεί ο 
αξιακός πυρήνας του κοινωνικού κράτους, απαιτείται αυτό να καταστεί εργαλείο 
μακροπρόθεσμης στρατηγικής και όχι βραχυπρόθεσμης πολιτικής διαχείρισης. 

Τα παραπάνω μπορεί να επιτευχθούν με τη συνταγματική καθιέρωση γενικών 
αρχών που ενισχύουν το θεσμικό πλαίσιο λειτουργίας του κοινωνικού κράτους 
πέραν των συνταγματικού επιπέδου αρχών που έχει, ήδη, συναγάγει η νομολογία 
του Συμβουλίου της Επικρατείας για την κοινωνική ασφάλιση [συγκεκριμένα την 
αρχή της βιωσιμότητας και επάρκειας των παροχών, τις αρχές της αλληλεγγύης 
και της ανταποδοτικότητας (αναλογικότητας), καθώς και την αρχή της εκπόνησης 
αναλογιστικών μελετών]. Προτείνεται ειδικότερα να ενσωματωθούν στο Σύνταγμα 
οι κάτωθι τέσσερις βασικές αρχές που ενισχύουν θεσμικά το κοινωνικό κράτος: 

α)	� Η αρχή της κοινωνικής αποδοτικότητας: «Η Πολιτεία μεριμνά για την κοινωνική 
προστασία μέσω παροχών και πολιτικών που αξιολογούνται ως προς την κοινωνική 
τους αποδοτικότητα και την πραγματική επίπτωση στη μείωση των ανισοτήτων». 

β)	� Η αρχή της στοχευμένης αναδιανομής: «Η κοινωνική προστασία υλοποιείται 
κατά προτεραιότητα με στοχευμένες παροχές προς τα πλέον ευάλωτα κοινωνικά 
στρώματα με γνώμονα την ανάγκη και τη συμβολή τους στη συνοχή και την 
ισότητα». 

γ)	� Η αρχή της σύνδεσης των κοινωνικών παροχών με την αγορά εργασίας και 
την παραγωγικότητα: «Οι κοινωνικές παροχές διασυνδέονται όπου είναι δυνατόν 
με δράσεις ένταξης στην παραγωγική διαδικασία κατάρτισης και κοινωνικής 
ενδυνάμωσης». 

δ)	� Η αρχή της δημοσιονομικής συμβατότητας: «Η θέσπιση και άσκηση των 
κοινωνικών παροχών υπόκειται σε αρχές δημοσιονομικής συμβατότητας και 
προϋποθέτει την τεκμηρίωση της μεσοπρόθεσμης βιωσιμότητάς τους».

Οι παραπάνω αρχές αφορούν όλες τις τεχνικές κοινωνικής προστασίας (υγεία, 
ασφάλιση και πρόνοια) και επιτρέπουν στο κοινωνικό κράτος να καταστεί βασικός 
πυλώνας της εθνικής στρατηγικής για οικονομική ανάπτυξη με κοινωνική συνοχή. 
Η κατανομή των εθνικών πόρων, χάριν της εξυπηρέτησης της κοινωνικής πολιτι-
κής, γίνεται στοχευμένα, με αλληλεγγύη (εντός της αυτής γενιάς και διαγενεακά), 
με συνέπεια και διαφάνεια. 
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ΙΙ. Πρόταση για τη θέσπιση κοινωνικού προϋπολογισμού

Ο κοινωνικός προϋπολογισμός επιτρέπει να γίνεται αυτοτελής συζήτηση στη Βουλή 
για το σύστημα κοινωνικής προστασίας και να αναδεικνύονται οι στόχοι και οι 
επιδόσεις του συστήματος. Με τον κοινωνικό προϋπολογισμό ενισχύονται η δια-
φάνεια, η αποτελεσματικότητα και ιδίως η ισότητα του συστήματος κοινωνικής 
προστασίας. 

Ως προϋπολογισμός επιδόσεων ακολουθεί την ταξινόμηση των προγραμμάτων 
κοινωνικής προστασίας σε τρία επίπεδα, ήτοι επίπεδο πολιτικής, επίπεδο προ-
γράμματος και επίπεδο υπο-προγράμματος. Ο κοινωνικός προϋπολογισμός θέτει 
επιχειρησιακούς στόχους, αναμενόμενα αποτελέσματα και επιχειρησιακές εκροές 
για το έτος προϋπολογισμού. Αξιολογούνται τα αποτελέσματα των ειδικότερων 
δραστηριοτήτων που αναλαμβάνουν οι κοινωνικοί φορείς για την ανταπόκριση 
στους στόχους τους. Η αξιολόγηση των αποτελεσμάτων στηρίζεται σε μετρήσιμους 
δείκτες για τους στόχους κάθε προγράμματος του κοινωνικού προϋπολογισμού. 

Προτείνεται να συμπληρωθεί το άρθρο 79 του Συντάγματος με τη θεσμοθέ-
τηση του κοινωνικού προϋπολογισμού: «Η Πολιτεία δημοσιεύει ετησίως κοινωνικό 
προϋπολογισμό, στον οποίο αποτυπώνονται οι κοινωνικές δαπάνες και αξιολογούνται 
ως προς τον κοινωνικό τους αντίκτυπο με βάση κριτήρια αποτελεσματικότητας, 
διαφάνειας και ισότητας». 

ΙΙΙ. Προτάσεις για την κοινωνική ασφάλιση 

Η κοινωνική ασφάλιση αποτελεί τον βασικό πυλώνα της κοινωνικής προστα-
σίας στην Ελλάδα. Το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος, όπως έχει ερμηνευθεί 
από το Συμβούλιο της Επικρατείας και τη θεωρία, καθιερώνει σύστημα τύπου 
Μπίσμαρκ, δηλαδή σύστημα που στηρίζεται στην εργασία, στη διά νόμου υπο-
χρεωτική ασφάλιση των εργαζομένων και στην κάλυψη των προκαθορισμένων 
κοινωνικο-ασφαλιστικών κινδύνων με βάση την ασφαλιστική τεχνική. Το σύστημα 
αυτό λειτουργεί με βάση το διανεμητικό σύστημα, καθώς αρχικά μετέφερε πόρους 
προς την προπολεμική «άτυχη γενιά», θεωρώντας ότι θα ισχύσει το ίδιο και για τις 
επόμενες (διαγενεακή αλληλεγγύη). 

Η κοινωνική ασφάλιση στο σύστημα αυτό σήμερα δυσκολεύεται να αντιμετω-
πίσει τη ραγδαία επιδεινούμενη δημογραφική γήρανση, τις αλλαγές στην αγορά 
εργασίας λόγω των νέων τεχνολογιών και λόγω των επανειλημμένων οικονομικών 
και άλλων κρίσεων. Ο κίνδυνος είναι να μην είναι δυνατόν να μεταφερθούν οι 
αναγκαίοι πόροι από τις νεότερες γενιές προς τις παλαιότερες και να ανατραπεί 
έτσι η βάση του συστήματος, που είναι η διαγενεακή αλληλεγγύη. Η διατήρηση, 
επομένως, του υφιστάμενου συστήματος κοινωνικής ασφάλισης προϋποθέτει 
τα μέτρα του νομοθέτη να στηρίζονται στην αρχή της διαγενεακής δικαιοσύνης. 
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Στο άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος προτείνεται να προστεθεί μια ερμηνευτική 
δήλωση ότι «Το κράτος μεριμνά για την κοινωνική ασφάλιση των εργαζομένων, 
λαμβανομένης υπ' όψιν της διαγενεακής δικαιοσύνης». Η δήλωση αυτή συνδέει τις 
αρχές της ισότητας, της αλληλεγγύης και της βιωσιμότητας με την κρατική μέριμνα. 

ΙV. Προτάσεις για το συνταξιοδοτικό καθεστώς των δημοσίων υπαλλήλων 

Από τις εισηγήσεις διαπιστώθηκε η ανάγκη αποσαφήνισης του συνταξιοδοτικού 
καθεστώτος των δημοσίων υπαλλήλων, διότι έχουν διαφορετική προσέγγιση ο 
νομοθέτης και το Συμβούλιο της Επικρατείας από τη μία και το Ελεγκτικό Συνέδριο 
από την άλλη, ως προς την ερμηνεία και εφαρμογή του άρθρου 22 παρ. 5 του 
Συντάγματος. Ειδικότερα:

Κατά τη νομολογία του Ανώτατου Ειδικού Δικαστηρίου (υπ' αριθμ. 16/1983 από-
φαση) και τη νομολογία του Ελεγκτικού Συνεδρίου, το άρθρο 22 παρ. 5 του 
Συντάγματος αναφέρεται αποκλειστικά και μόνο στους μισθωτούς και μη μισθω-
τούς του ιδιωτικού τομέα και όχι στους δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους. 
Τούτο διότι ο συντακτικός νομοθέτης χρησιμοποιεί τη λέξη «εργαζομένων» και διότι 
το ασφαλιστικό καθεστώς των δημοσίων λειτουργών και υπαλλήλων αποτελεί 
συνέχιση του μισθού τους και πρόνοια του Ελληνικού Δημοσίου προς αυτούς με 
βάση τα άρθρα 73 παρ. 2, 80 παρ. 1, 88 παρ. 2, 98 περ. δ΄ και στ΄ της παρ. 1 και 
103 του Συντάγματος. Το Ελεγκτικό Συνέδριο έχει, επίσης, δεχθεί ότι το συνταξιο-
δοτικό δικαίωμα των επιφορτισμένων με την ευθύνη άσκησης δημόσιας εξουσίας 
ή λειτουργίας υπηρεσιακών παραγόντων δεν είναι συνάρτηση μόνο ενός minimum 
επιπέδου αξιοπρεπούς διαβίωσης για τον μετά την αποχώρηση από την ενεργό 
υπηρεσία χρόνο, αλλά συναρτάται με την υπηρεσιακή τους ιδιότητα, ως εγγενές 
στοιχείο αυτής, διασφαλίζοντας ως θεσμική εγγύηση τη σύνταξη των ανωτέρω, 
ως συνέχεια του μισθού τους και σε εύλογη αναλογία με αυτόν, προκειμένου, 
εν όσω ακόμη φέρουν την υπαλληλική ιδιότητα, να μην υπόκεινται σε αθέμιτη 
επιρροή από εξωγενείς στη δημόσια υπηρεσία παράγοντες. Η εύλογη, δε, αυτή 
αναφορά κρίνεται με βάση τις τελευταίες αποδοχές ενεργείας, ώστε η σύνταξη να 
μπορεί να θεωρηθεί ως συνέχεια του μισθού και να συνάδει προς τον χαρακτήρα 
του συνταξιοδοτικού δικαιώματος των δημοσίων λειτουργών και υπαλλήλων ως 
θεσμικής εγγύησης.1 Πάντως, πρέπει να παρατηρηθεί ότι το Σύνταγμα προβλέπει 
την προσωπική και λειτουργική ανεξαρτησία μόνο για τους δικαστές και όχι για 
το σύνολο των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών. 

Με τον τρόπο αυτόν η πρόσφατη νομολογία του Ελεγκτικού Συνεδρίου καταρ-
γεί επί της ουσίας την ενοποίηση του κοινωνικο-ασφαλιστικού καθεστώτος των 
ασφαλισμένων στον ενιαίο ασφαλιστικό οργανισμό [Ηλεκτρονικό Εθνικό Φορέα 
Κοινωνικής Ασφάλισης (e-ΕΦΚΑ)] που επήλθε με τον Ν. 4387/2016, όπως ισχύει. 
Επισημαίνεται ότι η ενοποίηση αυτή αποτελεί βασικό διαρθρωτικό μέτρο που 

1 Βλ. ιδίως τις αποφάσεις του Ελεγκτικού Συνεδρίου (Ολομέλεια) 20/2020, 244/2017 και 1668/2004, 1338/2024 κ.ά., 
δημοσιευμένες στην Τράπεζα Νομικών Πληροφοριών NOMOS. 
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επέτρεψε την έξοδο από τα Μνημόνια και τη λειτουργία του ασφαλιστικού συστή-
ματος με όρους ισονομίας και βιωσιμότητας. 

Αντίθετα, η Ολομέλεια του Συμβουλίου της Επικρατείας με την απόφαση 1889/2019, 
διαφοροποιούμενο από παλαιότερη νομολογία του, δέχεται ότι το άρθρο 22 παρ. 
5 του Συντάγματος καταλαμβάνει και τους δημοσίους υπαλλήλους και λειτουργούς. 
Ειδικότερα, έχει κρίνει ότι τα άρθρα 103 και 104 του Συντάγματος δεν αναφέρονται 
στην κοινωνική ασφάλιση των δημοσίων υπαλλήλων, αλλά στη στελέχωση της 
δημόσιας διοίκησης με δημοσίους υπαλλήλους και λειτουργούς, στις εγγυήσεις 
μονιμότητας, στην υπηρεσιακή και μισθολογική τους εν γένει κατάσταση. Δεν ανα-
φέρονται, δηλαδή, σε παροχές προς αυτούς μετά την έξοδό τους από την υπηρεσία. 
Επίσης, δέχεται ότι τα άρθρα 73 παρ. 2, 80 παρ. 1, 88 παρ. 2 και 98 περ. δ΄ και 
στοιχ. της παρ. 1 του Συντάγματος δεν θέτουν κανόνες ουσιαστικού Δικαίου, αλλά 
απλώς καθορίζουν τη δικαιοδοσία του Ελεγκτικού Συνεδρίου και διασφαλίζει τη 
διαφάνεια των δημοσίων οικονομικών και την προστασία του Κρατικού Προϋπο-
λογισμού, επειδή ο νομοθέτης καταβάλλει εισφορές ως «οιονεί εργοδότης» από 
τον Κρατικό Προϋπολογισμό. Το Συμβούλιο της Επικρατείας, πάντως, δεν υιοθετεί 
την πλήρη εξομοίωση των διαφόρων επαγγελματικών κατηγοριών που ασφα-
λίζονται στον ενιαίο οργανισμό e-ΕΦΚΑ, αλλά λαμβάνει υπ’ όψιν τη φύση κάθε 
επαγγελματικής δραστηριότητας για να εξετάσει αν οι ενιαίες ρυθμίσεις προσβάλ-
λουν την αρχή της ίσης μεταχείρισης. Ενδεικτικά, οι εισφορές των μισθωτών και 
μη μισθωτών υπολογίζονται διαφορετικά, στους μη μισθωτούς ισχύει η «ένσταση 
του μη εκπληρωθέντος συναλλάγματος», δεδομένου ότι δεν δικαιούνται παροχές 
αν δεν έχουν εξοφλήσει ή ρυθμίσει τις οφειλόμενες εισφορές κλπ. 

Οι εισηγητές για το θέμα αυτό διαφοροποιήθηκαν και συγκεκριμένα: 

α)	� Υποστηρίχθηκε ότι το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος για την κοινωνική 
ασφάλιση καταλαμβάνει όλα τα οικονομικά ενεργά πρόσωπα (μισθωτούς, μη 
μισθωτούς, δημoσίους υπαλλήλους και λειτουργούς) και ότι η ειδική λειτουργική 
σχέση που συνδέει το κράτος με τους δημοσίους υπαλλήλους και λειτουργούς 
αφορά αποκλειστικά το υπηρεσιακό τους καθεστώς και δεν επεκτείνεται μετά 
το πέρας αυτού. Προτείνονται: 

•	� να αποσαφηνισθεί ότι στο άρθρο 22 παρ. 5 εμπίπτουν και οι δημόσιοι 
υπάλληλοι και λειτουργοί, και 

•	� να καταργηθεί η δικαιοδοσία του Ελεγκτικού Συνεδρίου για τις συνταξιο-
δοτικές διαφορές των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών και η δικαι-
οδοσία για το σύνολο των κοινωνικο-ασφαλιστικών διαφορών να ανήκει 
στα διοικητικά δικαστήρια. 

β)	� Υποστηρίχθηκε και η αντίθετη άποψη, σύμφωνα με την οποία η σύνταξη των 
δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών διαφοροποιείται συνταγματικά και δεν 
εμπίπτει στο πεδίο του άρθρου 22 παρ. 5 του Συντάγματος. Έτσι δεν απαιτείται 
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τροποποίηση του Συντάγματος ούτε όσον αφορά στο συνταγματικό έρεισμα 
της συνταξιοδοτικής προστασίας των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών 
ούτε όσον αφορά στη δικαιοδοσία του Ελεγκτικού Συνεδρίου. 

Είναι σαφές ότι το αμφισβητούμενο αυτό ζήτημα θα έπρεπε να διευκρινισθεί από 
τον συντακτικό νομοθέτη, ώστε να μην καταλείπεται πεδίο για διαφορετικές ερμη-
νείες του Συμβουλίου της Επικρατείας και του Ελεγκτικού Συνεδρίου ως προς την 
ερμηνεία των ανωτέρω συνταγματικών διατάξεων, κατά μείζονα, δε, λόγο επειδή 
το ζήτημα αυτό δεν μπορεί να επιλυθεί από το Ανώτατο Ειδικό Δικαστήριο. 

V. Προτάσεις για τη μακροχρόνια φροντίδα υγείας 

Περισσότεροι από τους μισούς ανθρώπους ηλικίας σήμερα 65 ετών θα χρεια-
στούν μακροχρόνια φροντίδα κάποια στιγμή πριν αποβιώσουν. Ταυτόχρονα, η 
κάλυψη αυτής της ανάγκης είναι δαπανηρή, καθώς οι υπηρεσίες μακροχρόνιας 
φροντίδας καταναλώνουν τους περισσότερους από τους οικονομικούς πόρους 
των ηλικιωμένων και των οικογενειών τους σε σχέση με άλλες δαπάνες για την 
υγεία. Η μακροχρόνια φροντίδα στο σπίτι είναι ολοένα και πιο δημοφιλής για τους 
ηλικιωμένους και τα κρατικά συστήματα υγείας. Ωστόσο, ανεξάρτητα από τη μορφή 
χρηματοδότησης, το δημόσιο κόστος μακροχρόνιας περίθαλψης είναι υψηλό 
και αυξάνεται ταχέως, και στις χώρες του Οργανισμού Οικονομικής Συνεργασίας 
και Ανάπτυξης (ΟΟΣΑ) αναμένεται να διπλασιαστεί τουλάχιστον τα επόμενα 40 
χρόνια. Η ανάγκη για ισχυρή ασφαλιστική κάλυψη της μακροχρόνιας περίθαλψης 
αποτελεί, ήδη, σημαντική πρόκληση του κοινωνικού κράτους και θα μπορούσε 
να αναγνωριστεί ως συνταγματική υποχρέωση ενός σύγχρονου κράτους. Προς 
τον σκοπό, όμως, αυτόν θα έπρεπε να εξαντληθεί κάθε δυνατότητα αξιοποίησης 
και συνεργειών του δημόσιου με τον ιδιωτικό τομέα. 

VI. Προτάσεις για τον κίνδυνο της φτώχειας που διατύπωσαν οι μετέχο-
ντες στη Στρογγυλή Τράπεζα 

Οι εισηγητές υποστήριξαν ότι το θεσμικό πλαίσιο υπάρχει και στο Σύνταγμα και 
στο ενωσιακό Δίκαιο για τον κατώτατο μισθό, την επαρκή σύνταξη, το Ελάχιστο 
Εγγυημένο Εισόδημα και την πρόσβαση σε δημόσιες υπηρεσίες υγείας. Εναπό-
κειται, επομένως, στον κοινό νομοθέτη να θεσπίσει τα κατάλληλα μέτρα για την 
υλοποίηση του κοινωνικού κράτους και των ευρωπαϊκών προτύπων. 
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Κοινωνική ασφάλιση και Σύνταγμα: 
Μια οικονομική οπτική για την 
επόμενη γενιά

Πλάτων Τήνιος

I. Το Σύνταγμα και οι οικονομολόγοι

Ως οικονομολόγος ήλθα σε επαφή με προβληματισμούς για το Σύνταγμα και την 
κοινωνική ασφάλιση με δύο εναύσματα: Πρώτον, ως πανεπιστημιακός που ανη-
συχεί για την ευημερία και τη διαγενεακή δικαιοσύνη. Δεύτερον, ως αποτέλεσμα 
εμπλοκής σε μεταρρυθμίσεις από το 1986 έως το 2004. 

Η οικονομική επιστήμη, θεμελιωμένη φιλοσοφικά στον Ωφελιμισμό, αντιλαμβάνεται 
τους θεσμούς ως εργαλεία που επιτελούν έργο στο πλαίσιο σαφών επιδιώξεων. 
Κάθε θεσμός κρίνεται πρωτίστως με βάση το αποτέλεσμα που έχει στην ευημερία 
ατόμων, σήμερα ή στο μέλλον. Με βάση αυτήν την οπτική, εξετάζοντας το Σύνταγμα 
ως εργαλείο, προκύπτουν τρία ερωτήματα, που εξετάζει το κείμενο που ακολουθεί: 
Πρώτον, τι λέει και τι δεν λέει το Σύνταγμα για την κοινωνική ασφάλιση; Δεύτερον, 
οι «οδηγίες χρήσης» του εργαλείου: Τι μπορεί να κάνει η κοινωνική ασφάλιση και 
πώς; Τρίτον, πώς ερμηνεύεται η χρήση του εργαλείου αυτού στο παρελθόν; Τι 
καλείται να αντιμετωπίσει αύριο; Οι καταληκτικές σκέψεις αφορούν το Σύνταγμα 
ως συνήγορο προόδου και όχι ως ανάχωμα συντήρησης. 

IΙ. Τι λέει και τι δεν λέει το Σύνταγμα; 

Για την κοινωνική ασφάλιση, το Σύνταγμα στο άρθρο 22 παρ. 5 είναι φειδωλό: 
«Το Κράτος μεριμνά για την κοινωνική ασφάλιση των εργαζομένων». 

Οι εννέα λέξεις δεσμεύουν για τρία θέματα: Πρώτον, είναι ασφάλιση. Προλαμβάνει ή 
αποζημιώνει αβέβαιους κινδύνους. Δεύτερον, είναι κοινωνική. Δηλαδή περιλαμβάνει 
(και) την έννοια της αλληλεγγύης. Τρίτον, ανάγει σε κεντρική θέση την εργασία ως 
τον κυρίαρχο ασφαλιστέο κίνδυνο. Η ευρεία διατύπωση αυτή περικλείει διεθνή 
συστήματα πολύ διαφορετικά μεταξύ τους, που βρίσκονται όμως στην πρωτοπορία 
καινοτόμων αναζητήσεων: Καναδάς, Ολλανδία, Σουηδία.

Παρά τη σαφή διατύπωση, κάποιοι νομικοί θεωρούν ότι το Σύνταγμα δεσμεύει σε 
τέσσερις κατευθύνσεις: Δεσμεύει, λοιπόν: (α) Για σύστημα δικαιωμάτων Μπίσμαρκ 
(θεμελίωση μόνο από εργασία) και αποκλείει σύστημα Μπέβεριτζ (θεμελίωση στην 
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ανάγκη). (β) Για διανεμητική χρηματοδότηση (από τρέχοντα έσοδα) και αποκλείει 
προχρηματοδότηση (σχηματισμός κεφαλαίου). (γ) Για κατακερματισμό της αλλη-
λεγγύης, αποκλείοντας δημοσίους υπαλλήλους (αφυπηρέτηση προσομοιάζει με 
αποστρατεία). (δ) Για υποχρεωτική παροχή ασφάλισης μόνο από το Δημόσιο 
(ερμηνεύοντας το «μέριμνα» ως «παροχή»).

ΙIΙ.i. «Οδηγίες χρήσης»: Γιατί «ασφάλιση»; 

Η ασφάλιση, ιδιωτική ή κοινωνική, υπάρχει για να διαχειρίζεται αβεβαιότητες. Παρέ-
χεται από εξειδικευμένους οργανισμούς (ασφαλίσεις), μέσω ειδικών προϊόντων 
(παράγωγα), αλλά και με την εμπλοκή της οικογένειας. Θεμελιώδης έννοια κάθε 
ασφάλισης είναι η ανταποδοτικότητα, δηλαδή η συμμετοχή αυτού που υπόκειται στον 
κίνδυνο. Από ένα ασφαλιστικό συμβόλαιο κερδίζουν όλοι, αφού η υπηρεσία που 
εξασφαλίζεται είναι μια μελλοντική διαβεβαίωση που καθησυχάζει ότι η έλευση του 
κινδύνου θα τύχει ανταπόκρισης. Για να καταστεί μια διαβεβαίωση πιστευτή είναι 
απαραίτητη η παρακολούθηση των κινδύνων, η πληρέστερη μορφή της οποίας 
είναι η αναλογιστική αποτίμηση υποχρεώσεων που έχουν αναληφθεί. Στις ιδιωτικές 
ασφαλίσεις, η διαβεβαίωση συνοδεύεται από την ύπαρξη αποθεματικών· στις κοινω-
νικές, απαιτείται η συνεξέταση των υποχρεώσεων με άλλες μακροχρόνιες δεσμεύσεις 
του Δημοσίου – παραπέμποντας έτσι στη (συνολική) βιωσιμότητα. Κρίσιμο στοιχείο 
σε όλα τα συστήματα είναι η πρόνοια, ενώ η προχρηματοδότηση είναι δευτερεύον. 

Κάποιοι κίνδυνοι καλύπτονται τόσο από ιδιωτική όσο και από κοινωνική ασφά-
λιση. Μια έμφαση στην εργασία ερμηνεύεται από την ιστορική σημασία της στους 
βιομηχανικούς εργάτες, η οποία, όμως, παρακάμπτει στην πράξη τους αυτοτελώς 
απασχολούμενους, αλλά και τις γυναίκες.

ΙIΙ.ii. «Οδηγίες χρήσης»: Γιατί «κοινωνική»; 

Το κράτος επιβάλλει την υποχρεωτικότητα. Τα επιχειρήματα που κατατείνουν σε 
παροχή ασφάλισης από το ίδιο είναι διακριτά από αυτά που θεμελιώνουν τη 
μέριμνά του για να υφίσταται ασφάλιση.

Η κρατική παροχή χρειάζεται για την αναδιανομή εισοδημάτων. Αυτό γίνεται στο 
εσωτερικό μίας γενιάς, από πλούσιους σε φτωχούς, στο μέτρο που δεν αρκούν 
εξειδικευμένοι μηχανισμοί. Γίνεται, όμως, και μεταξύ γενεών, από τυχερή γενιά προς 
άτυχη. Όμως, οι δυνατότητες αναδιανομής «αξιοποιούνται» για εξασφάλιση προ-
νομίων. Συνδυαζόμενη με αδιαφάνεια, η κοινωνική ασφάλιση καταλήγει εργαλείο 
πελατειασμού, αναδιανομής πόρων από αδικτύωτους προς δικτυωμένους. 

Πέραν αυτών, κρατική παροχή δικαιολογείται εξαιτίας πατερναλισμού, αλλά και 
για διόρθωση αστοχιών της αγοράς. Διακριτή αιτίαση για κρατική ανάμιξη είναι 
οι λύσεις ανάγκης (second best), όταν, δηλαδή, το βέλτιστο είναι ανέφικτο, όπως 
όταν οι αγορές είναι υπανάπτυκτες. Τα επιχειρήματα αυτά εκτίθενται σε κίνδυνο 
αναχρονισμού, αν η πρόοδος επιτρέψει το βέλτιστον. 
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Η κρατική μέριμνα φροντίζει για διαφορετικά επίπεδα και μορφές προστασίας στο 
πλαίσιο διασφάλισης συνολικής κοινωνικής προστασίας. Το σύστημα πολλαπλών 
πυλώνων, λ.χ., επιστρατεύει πλήθος εργαλείων αναλόγως του είδους του κινδύνου 
και των χαρακτηριστικών του ασφαλιζόμενου. Στόχος, η συμπληρωματική λειτουρ-
γία να καταλήγει σε αρτιότερη κάλυψη του ρίσκου. Ομοίως, υποχρεωτικές δομές 
ασφάλισης πλαισιώνονται με συμπληρωματικές ή με ιστό ασφάλειας. 

IV.i. Η χρήση του εργαλείου: Η κοινωνική ασφάλιση στο παρελθόν 

Αν και το Σύνταγμα επιτρέπει ευρείες ερμηνείες, κυριάρχησε μια εκδοχή κοινωνι-
κής ασφάλισης, που υπαγορεύτηκε από τέσσερα χαρακτηριστικά της εποχής που 
διαμορφώθηκε: 

α)	� Προτεραιότητα στη μισθωτή εργασία, δηλαδή ασφάλιση τύπου Μπίσμαρκ. 
Προϋποθέτει οικονομία με μεγάλες και μακρόβιες επιχειρήσεις. Στην Ελλάδα 
πάντα εξέφραζε επιθυμία παρά πραγματικότητα, αφού ήταν άφωνο για μικρές 
επιχειρήσεις, αγρότες και γυναίκες. 

β)	 �Μετέφερε πόρους προς την προπολεμική «άτυχη γενιά», προσδοκώντας διαι-
ώνιση των αρχικών συνθηκών. Οι επερχόμενες γενεές θα ήταν «τυχερές» σε 
παραγωγικότητα, αλλά και αριθμητικά. 

γ)	 �Απέδιδε έμφαση στην εργασία και το γήρας. Εξ υπολοίπου μεταβίβαζε στην 
οικογένεια τους λοιπούς κινδύνους (ανεργία, μακροχρόνια φροντίδα, κατοικία).

δ)	 �Ήταν επιφυλακτικό προς μη κρατικούς θεσμούς αποταμιεύσεων, από εγγενή 
κρατισμό, αλλά και προεκτείνοντας την πραγματικότητα της εποχής. 

Συνδυαζόμενη με χαλαρότητα στη διαφάνεια, η κοινωνική ασφάλιση κατέληξε 
εξάρτημα του πελατειακού κράτους. Ενθαρρύνθηκε μια εκτενής παθολογία με 
τελικό αποτέλεσμα τη χρεοκοπία.

ΙV.ii. Η χρήση του εργαλείου: Η κοινωνική ασφάλιση στο μέλλον

Ο αιώνας μας χαρακτηρίζεται από νέες βεβαιότητες, που πλαισιώνονται από βαθιές 
ανησυχίες, αλλά και από νέες δυνατότητες. Η ανάγκη για ουσιαστική κοινωνική 
ασφάλιση διευρύνεται.

α)	� Νέες βεβαιότητες. (α) Δημογραφία: Η μακροβιότητα συνεχίζει αυξάνοντας 
τα άτομα άνω των 65, ενώ το εργατικό δυναμικό συρρικνώνεται. Απαιτείται 
ευελιξία για να αξιοποιηθούν τα «αποθέματα εργασίας». (β) Δημοσιονομικά: 
Η νεότερη γενιά βαρύνεται ήδη με το εθνικό χρέος. Δεν είναι τυχερή, αλλά 
άτυχη. (γ) Τεχνολογία: Το βιομηχανικό μοντέλο παρήλθε. Η παραγωγικότητα 
αυξάνεται δημιουργώντας ανισότητες. 
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β)	� Νέοι κίνδυνοι πέραν των εργασιακών. Μακροχρόνια φροντίδα, διακεκομμένος 
εργασιακός βίος, νέες μορφές εργασίας, επισφάλειες κλάδων. Κίνδυνοι που 
παλαιότερα ήταν αδιανόητοι (περιβάλλον, κλίμα, άμυνα) διεκδικούν δημοσι-
ονομικό μερίδιο. 

γ)	� Νέες δυνατότητες από εργαλεία που δεν υπήρχαν. Ο χρηματοπιστωτικός κλά-
δος επιτρέπει συμπράξεις δημόσιου-ιδιωτικού τομέα. Με την ψηφιοποίηση 
υλοποιείται «έξυπνη κοινωνική πολιτική». 

V. Το Σύνταγμα ως μοχλός για πρόοδο

Η κοινωνική ασφάλιση, εν όψει βεβαίων δυσμενών εξελίξεων αλλά και νέων κινδύ-
νων, πρέπει να είναι οργανικά ενταγμένη σε μια πιο σύνθετη κοινωνική παρέμβαση. 
Η χώρα χρειάζεται πρόσβαση σε όλα τα εργαλεία. Στο πλαίσιο αυτό, το Σύνταγμα 
πρέπει να διευκολύνει και να μην αποκλείει. 

Το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος δεν αποκλείει τις προσαρμογές. Πρέπει, 
όμως, να ξεπεραστούν οι παρερμηνείες που έχουν εμφιλοχωρήσει και συντηρούν 
έναν αποδεδειγμένα βλαπτικό μηχανισμό. Ειδικότερα, τέσσερα θέματα απαιτούν 
νομική αποσαφήνιση: (α) Ένα σύστημα πολλαπλών πυλώνων που προδιαγράφει 
αρχιτεκτονική συνεργασίας μεταξύ κοινωνικών φορέων. (β) Κάλυψη νέων κίνδυνων, 
όπως μακροχρόνια φροντίδα, νέες μορφές εργασίας. (γ) Διαφύλαξη του ενιαίου της 
αλληλεγγύης – όταν απειλείται το σύνολο της κοινωνίας, δεν νοούνται εξαιρέσεις 
ή προνόμια. (δ) Ευέλικτη ερμηνεία του όρου «μέριμνα», προκειμένου να επιτραπεί 
η συστράτευση όλων των εφεδρειών. 

Καταλήγοντας, είναι δύσκολο να αποφευχθεί η διαπίστωση ότι το Σύνταγμα έχει 
λειτουργήσει ως αρωγός της συντήρησης. Οι ερμηνευτές του Συντάγματος και οι 
συνταγματολόγοι οφείλουν να προβληματιστούν από το ότι η ηγεμονική ερμηνεία 
του Συντάγματος δεν απέτρεψε τη χρεοκοπία και ίσως να την επιτάχυνε. Εξίσου θα 
έπρεπε να τους απασχολήσει η χαώδης αντιμετώπιση της ίδιας της χρεοκοπίας, 
αλλά και η πιθανότητα αναβίωσης της προμνημονιακής αμεριμνησίας.

Τι θα περίμενε από το Σύνταγμα κάποιος που τρομάζει από τις προκλήσεις που 
έρχονται;

α)	� Δυνατότητα ταχείας διασαφήνισης θεμάτων συνταγματικότητας. 

β)	� Μνεία διαγενεακής δικαιοσύνης: Το Σύνταγμα να γίνει συνήγορος των επερ-
χόμενων γενεών. 

γ)	� Απάντηση στο ποιος είναι ο τελικός εγγυητής όταν υπάρχει ανεπάρκεια πόρων. 
Ποιος εφαρμόζει το «ουκ αν λάβοις παρά του μη έχοντος» και υπέρ τίνος; 
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Συνταγματική Αναθεώρηση και 
κοινωνική πολιτική: Η οικονομική 
διάσταση ως θεσμική αναγκαιότητα

Παναγιώτης Λιαργκόβας

Ι. Η τριπλή πρόκληση του κοινωνικού κράτους

Tο κοινωνικό κράτος στην Ελλάδα βρίσκεται αντιμέτωπο με μια τριπλή πρό-
κληση: θεσμική, οικονομική και λειτουργική. Η Ελλάδα είναι ένα κράτος πλήρως 
ενταγμένο στην Ευρωζώνη, με περιορισμένη νομισματική κυριαρχία και αυστηρές 
υποχρεώσεις στο πλαίσιο της ευρωπαϊκής οικονομικής διακυβέρνησης. Συνεπώς, 
η κοινωνική πολιτική δεν μπορεί να νοείται πια ως ένα πεδίο αποκλειστικά πολι-
τικής βούλησης. Είναι και αντικείμενο ευρωπαϊκής λογοδοσίας, με έμφαση στην 
αποδοτικότητα, στη βιωσιμότητα και τη στοχοθετημένη παρέμβαση. Αυτή η νέα 
πραγματικότητα οφείλει να αποτυπωθεί και θεσμικά, μέσα από το Σύνταγμα. Ένα 
Σύνταγμα που δεν ενσωματώνει τις νέες συνθήκες κινδυνεύει να μείνει ρητορικό 
και αποκομμένο από την πράξη.

ΙΙ. Ποια είναι τα προβλήματα σήμερα;

Στη μελέτη που εκπονήσαμε στη διαΝΕΟσις για την επιδοματική πολιτική στην 
Ελλάδα, τον Ιούνιο του 2025, διαπιστώσαμε κάτι που μοιάζει παράδοξο: Παρά 
το γεγονός ότι οι κοινωνικές δαπάνες κυμαίνονται σε υψηλά ποσοστά (20-24% 
του ΑΕΠ για παροχές, έως 6,6% του ΑΕΠ για μη συνταξιοδοτικά επιδόματα), η 
αποτελεσματικότητα παραμένει περιορισμένη. Γιατί;

α)	� Διότι το σύστημα είναι κατακερματισμένο και αδιαφανές.

β)	� Διότι υπάρχει υπερπληθώρα επιδομάτων με επικαλύψεις, χωρίς σαφή στόχευση.

γ)	� Διότι η συνάρτηση των επιδομάτων με την απασχόληση ή την ενεργοποίηση 
των πολιτών είναι αδύναμη.

δ)	� Και, κυρίως, διότι η επιδοματική πολιτική λειτουργεί συχνά ως υποκατάστατο 
παραγωγικής πολιτικής και όχι ως εργαλείο οικονομικής ένταξης.
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Οι πόροι κατευθύνονται συχνά σε οριζόντια μέτρα (π.χ. επιδόματα τύπου pass, 
vouchers σε εισαγόμενα προϊόντα), που:

α)	� δεν ενισχύουν την εγχώρια παραγωγή,

β)	� δημιουργούν εξάρτηση, αντί να ενισχύουν την αυτάρκεια,

γ)	� και υπονομεύουν, μακροπρόθεσμα, την ίδια τη βιωσιμότητα του κοινωνικού 
κράτους. 

ΙΙΙ. Η ανάγκη για Συνταγματική Αναθεώρηση – Προτάσεις Συνταγματικής 
Αναθεώρησης

Πιστεύω πως ήρθε η ώρα να ξεφύγουμε από γενικόλογες διακηρύξεις περί κοι-
νωνικού κράτους δικαίου. Χρειαζόμαστε θεσμικές προβλέψεις που:

α)	� να οριοθετούν τους στόχους της κοινωνικής πολιτικής στη βάση αποδοτικότητας, 
βιωσιμότητας και στοχοθετημένης παρέμβασης·

β)	� να επιβάλλουν διαφάνεια και λογοδοσία στην κατανομή των κοινωνικών πόρων·

γ)	� να συνδέουν το κοινωνικό με το αναπτυξιακό σκέλος της οικονομικής πολιτικής.

i. Συνταγματική κατοχύρωση της «κοινωνικής αποδοτικότητας»

Η έννοια της «κοινωνικής αποδοτικότητας» αφορά τη σχέση μεταξύ των κοινωνικών 
δαπανών και των απτών αποτελεσμάτων τους στην ευημερία, στην ισότητα και την 
κοινωνική ένταξη. Δεν αρκεί να δαπανώνται πόροι – πρέπει να παρακολουθούμε 
πώς αυτοί οι πόροι μεταφράζονται σε κοινωνικό αντίκτυπο.

Τι σημαίνει στην πράξη

α)	� Η κάθε κοινωνική πολιτική θα πρέπει να υποβάλλεται σε αξιολόγηση βάσει 
δεικτών (π.χ. μείωση παιδικής φτώχειας, ένταξη ανέργων, αύξηση συμμετοχής 
σε κατάρτιση).

β)	� Η αρχή αυτή δεν περιορίζει τα κοινωνικά δικαιώματα· τα καθιστά λογοδοτού-
μενα και αποτελεσματικά.

ii. Εισαγωγή συνταγματικής ρήτρας «δημοσιονομικής συμβατότητας»

Η εμπειρία των Μνημονίων και της εποπτείας ανέδειξε ένα κρίσιμο δίδαγμα: Οι 
κοινωνικές παροχές, αν δεν σχεδιάζονται με γνώμονα τις δημοσιονομικές αντοχές, 
ενδέχεται να υπονομεύσουν τόσο την ίδια την οικονομία όσο και την αξιοπιστία 
των θεσμών.
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Τι σημαίνει στην πράξη

α)	� Καμία πολιτική κοινωνικής πρόνοιας δεν πρέπει να καθιερώνεται χωρίς πρό-
βλεψη κόστους και μεσοπρόθεσμη εκτίμηση βιωσιμότητας.

β)	� Αυτό συνάδει με την αρχή της δημοσιονομικής ευθύνης που ήδη εφαρμόζεται 
στο ευρωπαϊκό επίπεδο.

iii. Σύνδεση κοινωνικών παροχών με την αγορά εργασίας και την παραγωγι-
κότητα

Ένα διαχρονικό πρόβλημα της ελληνικής κοινωνικής πολιτικής είναι ότι πολλές 
παροχές αποσυνδέονται πλήρως από την απασχόληση και την ενεργοποίηση των 
πολιτών. Αυτό έχει ως συνέπεια να δημιουργούνται παγίδες φτώχειας και επιβρά-
βευση αδράνειας, ιδιαίτερα σε ευάλωτες ομάδες.

Προτεινόμενη κατεύθυνση

α)	� Τα επιδόματα πρέπει να λειτουργούν συμπληρωματικά προς την αγορά εργασίας 
και όχι να την υποκαθιστούν.

β)	� Χρειάζεται διασύνδεση με προγράμματα κατάρτισης, επανένταξης, κοινωνικής 
επιχειρηματικότητας.

iv. Ανάδειξη της αρχής της «στοχοθετημένης αναδιανομής»

Η αναδιανομή είναι ο πυρήνας του κοινωνικού κράτους. Όμως, οριζόντια μέτρα 
που παρέχονται σε όλους, ανεξαρτήτως ανάγκης, διαβρώνουν τον αναδιανεμητικό 
χαρακτήρα και οδηγούν σε σπατάλη πόρων.

Τι σημαίνει «στοχοθετημένη αναδιανομή»

α)	� Σημαίνει παροχές βάσει τεκμηριωμένης ανάγκης: οικονομικής, υγειονομικής, 
γεωγραφικής ή άλλης.

β)	� Προϋποθέτει μηχανισμούς εντοπισμού και παρακολούθησης ευάλωτων ομάδων 
(π.χ. Ελάχιστο Εγγυημένο Εισόδημα, ΑΜΚΑ, κοινωνικο-οικονομικοί δείκτες).

v. Θεσμοθέτηση κοινωνικού προϋπολογισμού

Ο Κρατικός Προϋπολογισμός, αν και αναλυτικός ως προς τις δαπάνες, δεν απο-
τυπώνει σαφώς το κοινωνικό τους αποτύπωμα. Γι’ αυτό προτείνεται η θεσμοθέτηση 
ενός παράλληλου μηχανισμού κοινωνικής αποτίμησης, στα πρότυπα των gender 
budgets ή green budgeting που εφαρμόζονται ήδη στην ΕΕ.
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Τι περιλαμβάνει

α)	� Ετήσια δημοσιοποίηση κοινωνικού προϋπολογισμού με ανάλυση δαπανών 
και κοινωνικών επιπτώσεων.

β)	� Ανεξάρτητη παρακολούθηση από θεσμικό φορέα (π.χ. Ελεγκτικό Συνέδριο ή 
ΕΛΣΤΑΤ).

γ)	� Δείκτες απόδοσης κοινωνικών παροχών (output-outcome).

IV. Επίλογος

Το ζητούμενο δεν είναι η μείωση της κοινωνικής προστασίας, αλλά η ενίσχυσή της 
μέσω ορθολογικού σχεδιασμού και θεσμικής εγγύησης. Ένα σύγχρονο Σύνταγμα 
πρέπει να συνδέει τα κοινωνικά δικαιώματα με την αναπτυξιακή πορεία της χώρας, 
ενσωματώνοντας τις ευρωπαϊκές δεσμεύσεις και απαιτήσεις αποδοτικότητας. Μόνο 
έτσι μπορεί να διασφαλιστεί ένα κοινωνικό κράτος που δεν βασίζεται απλώς σε 
ηθικές διακηρύξεις, αλλά σε θεσμική λογοδοσία και οικονομική βιωσιμότητα.
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Το κοινωνικό κράτος δικαίου  
και η κοινωνική ασφάλιση υπό  
το πρίσμα του άρθρου 22 παρ. 5 
του Συντάγματος

Θεοδώρα Αντωνίου

Από το πλέγμα των διατάξεων 21, 22 και 25 του Συντάγματος καθίσταται σαφής 
και ο ρόλος του κοινωνικού κράτους δικαίου, έτσι όπως η Aναθεώρηση του 2001 
εισήγαγε ως όρο. Η θεσμοθέτηση του όρου «κοινωνικό κράτος» κατέστησε σαφή 
και προς την ενίσχυση των κοινωνικών δικαιωμάτων και ως προς τον σκοπό 
θεσμοθέτησής τους (π.χ. όπου το κράτος προβλέπει μέριμνα να ερμηνευθεί υπο-
χρέωση). Η διάταξη του άρθρου 21 εισάγει διάφορες διατυπώσεις ως προς τον 
τρόπο προστασίας των δικαιωμάτων. Έτσι, π.χ., για την προστασία της οικογέ-
νειας, του γάμου, της μητρότητας και της παιδικής ηλικίας αναφέρει ότι «τελούν 
υπό την προστασία του κράτους». Για την εξασφάλιση του Ελάχιστου Εγγυημένου 
Εισοδήματος ο συνταγματικός λόγος επιλέγει τη διατύπωση «μεριμνά», όπως το 
ίδιο κάνει με την υγεία των πολιτών. Τη διατύπωση «ειδική φροντίδα» το Σύνταγμα 
επιλέγει για την απόκτηση κατοικίας, ενώ για τα άτομα με αναπηρίες το Σύνταγμα 
αναγνωρίζει δικαίωμα στην εξασφάλιση της αυτονομίας, της επαγγελματικής έντα-
ξης κ.ά. «Υποχρέωση λήψης αναγκαίων μέτρων», υπό την έννοια ενός καθήκοντος 
προστασίας, το Σύνταγμα ρυθμίζει στη διάταξη του άρθρου 21 παρ. 5 για τον 
σχεδιασμό και την εφαρμογή δημογραφικής πολιτικής, την οποία θεωρεί με την 
ένταξή της στο άρθρο αυτό ως αναπόσπαστα συνδεδεμένη με την κατοχύρωση 
των κοινωνικών δικαιωμάτων.

Το άρθρο 22 ασχολείται με την προστασία της εργασίας και τον εργαζόμενο 
πληθυσμό, είτε αγροτικό είτε αστικό. Εδώ γίνεται αναφορά σε σχέση με τις υπο-
χρεώσεις του κράτους στην πιο ήπια διατύπωση «μεριμνά», όταν ρυθμίζονται οι 
περιπτώσεις της δημιουργίας συνθηκών απασχόλησης όλων των πολιτών και της 
ηθικής και υλικής εξύψωσης του εργαζόμενου αγροτικού και αστικού πληθυσμού. 
Τη διατύπωση «δικαίωμα» το Σύνταγμα επιφυλάσσει για ίση αμοιβή ίσης αξίας για 
όλους τους εργαζομένους, ανεξάρτητα από φύλο ή άλλη διάκριση. Τη διατύπωση 
«μεριμνά» για το κράτος επιλέγει το Σύνταγμα για την κοινωνική ασφάλιση των 
εργαζομένων. Η ένταξη της διάταξης αυτής για τους εργαζομένους υπό το πρίσμα 
των λοιπών ρυθμίσεων δεν αφήνει περιθώρια ερμηνείας της προς το ότι απευθύ-
νεται στην εξαρτημένη σχέση εργασίας και για τον λόγο αυτόν από συστηματική 
άποψη εντάχθηκε με την τελευταία παράγραφο και η προστασία της κοινωνικής 
ασφαλίσεως των εργαζομένων.
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Καταλυτική η διάταξη του άρθρου 25 του Συντάγματος, που ενίσχυσε τα κοινω-
νικά δικαιώματα μέσω της γενικής ρήτρας του κοινωνικού κράτους. Η θέσπιση 
της ρήτρας του κοινωνικού κράτους παράλληλα προς αυτήν του κράτους δικαίου 
δίνει τη δυνατότητα και μιας κοινωνικής προσέγγισης και ανάλυσης των ατομικών 
δικαιωμάτων. Εξάλλου, τα δικαιώματα του ανθρώπου με την παρ. 1 της διάταξης 
απευθύνονται στο άτομο και ως μέλος του κοινωνικού συνόλου, ενώ κατά την παρ. 
2 η αναγνώριση και η προστασία των θεμελιωδών και απαράγραπτων δικαιωμά-
των του ανθρώπου από την Πολιτεία αποβλέπει στην πραγμάτωση της κοινωνικής 
προόδου «μέσα σε ελευθερία και δικαιοσύνη». Προς την ίδια κατεύθυνση και η 
παρ. 4 του αυτού ως άνω άρθρου, σύμφωνα με την οποία το κράτος δικαιούται 
να αξιώνει από όλους τους πολίτες «την εκπλήρωση του χρέους της κοινωνικής και 
εθνικής αλληλεγγύης». Οι διατάξεις αυτές δεν συνιστούν απλές εξαγγελίες, είναι 
ερμηνευτικές αρχές όσον αφορά την προστασία των κοινωνικών δικαιωμάτων. 
Τέλος, η διάταξη που εισήλθε στο άρθρο 21 ως τελευταία παράγραφος με την 
πρόσφατη Αναθεώρηση για το ελάχιστο εγγυημένο εισόδημα και σύμφωνα με 
την οποία «Το Κράτος μεριμνά για τη διασφάλιση συνθηκών αξιοπρεπούς διαβίω-
σης όλων των πολιτών μέσω ενός συστήματος ελάχιστου εγγυημένου εισοδήματος» 
συνδέει όλα τα δικαιώματα με την αξιοπρέπεια, είτε ως αρχή είτε ως δικαίωμα, η 
οποία διαμορφώνει τον πυρήνα κάθε δικαιώματος.

Συνεπώς, με βάση τον συνδυασμό όλων των παραπάνω διατάξεων, πρέπει να 
ερμηνευθεί και η διάταξη του άρθρου 22 παρ. 5 του Συντάγματος και να εξετασθεί 
εάν υπάρχει ανάγκη Αναθεώρησής της και προς ποία κατεύθυνση. Η παροχή 
κοινωνικής ασφάλισης αποτελεί μία από τις κεντρικές εκδηλώσεις του κοινωνικού 
κράτους. 

Μέσω του θεσμού της κοινωνικής ασφάλισης εκδηλώνεται –όπως και μέσω της 
κοινωνικής πρόνοιας– η κοινωνική αλληλεγγύη και ασκείται κοινωνική πολιτική, 
ειδικότερα, δε, αναδιανομή εισοδήματος με σκοπό την άμβλυνση κοινωνικών 
αντιθέσεων και ανισοτήτων. Στο πλαίσιο αυτό, δεν κατοχυρώνεται συνταγματικώς 
στην κοινωνική ασφάλιση η ευθεία αναλογία (αμιγής ανταποδοτικότητα) μεταξύ 
εισφορών και παροχών.

Η αξίωση έναντι του ασφαλιστικού φορέα να χορηγήσει στον ασφαλισμένο παροχή 
έχει ως σκοπό την εξασφάλιση ικανοποιητικού επιπέδου διαβιώσεως, όσο το 
δυνατόν εγγύτερου προς εκείνο που είχε κατακτήσει κατά τη διάρκεια του εργα-
σιακού του βίου. 

Κατά το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος δικαιολογείται η κατοχύρωση από τον 
νομοθέτη της κοινωνικής ασφάλισης ως υποχρεωτικής (με θέσπιση υποχρεώσεως 
καταβολής ασφαλιστικών εισφορών) και η παροχή αυτής αποκλειστικώς από το 
κράτος ή από Νομικά Πρόσωπα Δημοσίου Δικαίου.
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Η κρατική μέριμνα για την υποχρεωτική κοινωνική ασφάλιση (κύρια και επικου-
ρική) δεν εξαντλείται στην ίδρυση από το κράτος των οικείων δημόσιων φορέων, 
στον ορισμό των διοικούντων αυτούς οργάνων, στην άσκηση εποπτείας της δρα-
στηριότητάς τους και της διαχειρίσεως της περιουσίας τους και στη θέσπιση των 
σχετικών κανόνων. Περιλαμβάνει και τη μέριμνα για την προστασία του ασφαλιστικού 
τους κεφαλαίου, δηλαδή για τη βιωσιμότητά τους χάριν και των επομένων γενεών, 
μέριμνα η οποία εκδηλώνεται, μεταξύ άλλων, με τη θέσπιση ρυθμίσεων για την 
προστασία και την αξιοποίηση της περιουσίας τους και των αποθεματικών τους, 
με τον καθορισμό εκάστοτε των οικείων συνταξιοδοτικών προϋποθέσεων, με 
την απευθείας συμμετοχή στη χρηματοδότηση των εν λόγω φορέων μέσω του 
Κρατικού Προϋπολογισμού.

Σε περιπτώσεις εξαιρετικά δυσμενών δημοσιονομικών συνθηκών, προκύπτει αιτι-
ολογημένως ότι το κράτος αδυνατεί να παράσχει επαρκή χρηματοδότηση στους 
ασφαλιστικούς οργανισμούς και ότι δεν υφίσταται δυνατότητα διασφαλίσεως της 
βιωσιμότητας αυτών με άλλα μέσα, δεν αποκλείεται, κατά το άρθρο 22 παρ. 5 του 
Συντάγματος, η επέμβαση του νομοθέτη για τη μείωση και των απονεμηθεισών 
ακόμη συντάξεων, εφεξής. 

Αναφέρθηκαν παραπάνω κάποιες από τις επιτρεπόμενες από το Σύνταγμα δυνατό-
τητες υλοποίησης της μέριμνας για την προστασία του ασφαλιστικού κεφαλαίου των 
ασφαλιστικών φορέων –εν προκειμένω του e-ΕΦΚΑ–, δηλαδή για τη βιωσιμότητά 
τους χάριν και των επόμενων γενεών, πλην όμως αυτός δεν είναι ο μοναδικός τρόπος 
διασφάλισής του. Όπως και στην κλιματική αλλαγή, θα μπορούσε να δημιουργηθεί 
ένα είδος «κοινωνικού προϋπολογισμού συνεισφορών» από όλους τους εμπλεκομέ-
νους στον θεσμό της κοινωνικής ασφάλισης, που θα είναι δυνατόν να μεταφερθεί 
από τη μία γενιά στην άλλη με ανώτατο χρονικό όριο και με στόχο στην ουσία 
τον εξορθολογισμό και τη διασφάλιση καταβολής των παροχών, όπως π.χ. τέτοια 
χρονικά όρια είναι για τη συμβολή στη μείωση του διοξειδίου του άνθρακα το 
2030, το 2050 μέχρι στιγμής στο πλαίσιο της κλιματικής κρίσης. Θα μπορούσε ο 
τρόπος αυτός, όπως και η ερμηνεία και εφαρμογή των συνταγματικών διατάξεων, 
που αναπτύχθηκαν, να συμβάλει αποφασιστικά στην οργάνωση της κοινωνικής 
ασφάλισης κατά τέτοιον τρόπο που να ληφθεί υπ’ όψιν ο ευρύτερος όρος της 
διαγενεακής δικαιοσύνης. Υπό το πνεύμα αυτό, θα πρότεινα την προσθήκη στη 
διάταξη του άρθρου 22 παρ. 5 του Συντάγματος: 

«Ερμηνευτική δήλωση

Το κράτος μεριμνά για την κοινωνική ασφάλιση των εργαζομένων, λαμβανομένης 
υπ’ όψιν της διαγενεακής δικαιοσύνης».
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Μία κοινωνική ασφάλιση, 
ένας φορέας, μία δικαιοδοσία 
– Η υπαγωγή των δημοσίων 
υπαλλήλων και λειτουργών στο 
άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος

Άγγελος Στεργίου

Αν επιθυμούμε να μην καταλήξουμε σε έναν ασφαλιστικό φορέα με πληθώρα 
διαφοροποιημένων καθεστώτων, θα πρέπει να προστατεύσουμε την ενοποποίηση 
από αποσχιστικές ερμηνευτικές εκδοχές. Το δικαίωμα στην κοινωνική ασφάλιση 
του άρθρου 22 παρ. 5 του Συντάγματος δεν καλύπτει μόνο όσους παρέχουν 
εξαρτημένη εργασία, όπως με περισσή συσταλτική διάθεση είχε δεχθεί παλαιό-
τερα η νομολογία. Η αναγωγή της κοινωνικής ασφάλισης σε κοινωνικό δικαίωμα 
αφορά όλους τους εργαζόμενους δηλαδή όλους όσοι διαβιούν από εισοδήματα 
που αποκερδαίνουν από την εργασία τους (ή γενικότερα από τη δραστηριότητά 
τους), ανεξάρτητα αν αυτή είναι εξαρτημένη ή ανεξάρτητη, στον ιδιωτικό ή στον 
δημόσιο τομέα. 

Το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος έχει αναγάγει σε βασικό του περιεχόμενο 
την κοινωνική ασφάλιση στην καθολική (ή, για την ακρίβεια, στη γενικευμένη) της 
εκδοχή. Στην ασφαλιστική ομπρέλα θα πρέπει να έχει πρόσβαση ολόκληρος ο 
οικονομικά ενεργός πληθυσμός της χώρας. Έτσι, η εργασία, η οποία λαμβάνεται 
θεμιτώς υπ’ όψιν από τον νομοθέτη για την υπαγωγή στην ασφάλιση ενός φορέα 
γίνεται αντιληπτή υπό την ευρύτερη αυτής έννοια της απασχόλησης ή του επαγγέλ-
ματος ή της βιοποριστικής δραστηριότητας. Κάθε πρόσωπο που είναι οικονομικά 
ενεργό εμπίπτει στο προσωπικό πεδίο της εν λόγω συνταγματικής διάταξης. Στην 
προοπτική αυτήν, το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος πρέπει να εφαρμοστεί 
και στην περίπτωση των δημοσίων υπαλλήλων, εξαιτίας απουσίας λόγων διαφο-
ροποίησης. Ο σκοπός της σύνταξης παραμένει κοινός για όλες τις επαγγελματικές 
κατηγορίες: η αναπλήρωση του χαμένου, λόγω συνταξιοδότησης, εισοδήματος 
από την εργασία. 

Η αρμοδιότητα του Ελεγκτικού Συνεδρίου για την εκδίκαση διαφορών σχετικά με 
την απονομή συντάξεων (άρθρο 98 παρ. 1 εδαφ. στ΄) έχει ιστορικές ρίζες. Όπως 
το αναφέρει ο Ιωάννης Σαρμάς, «Όταν άρχισε να ισχύει το Σύνταγμα το 1975, η 
διοικητική αρμοδιότητα του Ελεγκτικού Συνεδρίου για τον κανονισμό συντάξεων 
είχε καταργηθεί και η σχετική αρμοδιότητα είχε ανατεθεί στο Γενικό Λογιστήριο 
του Κράτους, το Ελεγκτικό Συνέδριο όμως παρέμεινε το αρμόδιο δικαστήριο προς 
εκδίκαση των ίδιων διαφορών εκ συντάξεων όπως και πριν, όταν κανόνιζε το ίδιο 
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τις συντάξεις». Η ανωτέρω επιλογή μπορεί να επιμείνει μόνο για ιστορικούς λόγους 
μετά την ένταξη των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών στον e-ΕΦΚΑ; Η εν 
λόγω δικαιοδοσία οφείλεται σε ένα άλλο ασφαλιστικό περιβάλλον. Τη στιγμή που 
επιλαμβάνεται πλέον ο e-ΕΦΚΑ και αναλαμβάνει και την ασφάλιση των δημο-
σίων υπαλλήλων και στρατιωτικών, για την ενότητα της νομολογίας απαιτείται το 
Ελεγκτικό Συνέδριο να απεκδυθεί των σχετικών αρμοδιοτήτων του. 
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Η κοινωνική ασφάλιση των 
δημοσίων υπαλλήλων κατά τη 
νομολογία του Συμβουλίου της 
Επικρατείας

Όλγα Σ. Ζύγουρα

Ι. Κατά τη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας,2 το Σύνταγμα, με το άρθρο 
22 παρ. 5, κατοχυρώνει τον θεσμό της κοινωνικής ασφάλισης των εργαζομένων και 
ανάγει τη μέριμνα για την προαγωγή του σε σκοπό του κράτους. Βασικό περιεχό-
μενο της εν λόγω ασφάλισης αποτελεί η, έναντι καταβολής εισφοράς, προστασία 
του ασφαλισμένου από την επέλευση κινδύνων (γήρατος, ασθένειας, αναπηρίας 
κλπ.), οι οποίοι αναιρούν την ικανότητά του να εργάζεται (ασφαλιστικοί κίνδυ-
νοι) και, συνακόλουθα, τείνουν να υποβαθμίσουν τις συνθήκες διαβιώσεώς του. 
Εφόσον επέλθει ο ασφαλιστικός κίνδυνος, ο ασφαλισμένος παύει να καταβάλλει 
εισφορές, οι οποίες συνιστούν κεφάλαιο που είναι αποκλειστικά αφιερωμένο για 
την καταβολή των ασφαλιστικών παροχών, και αποκτά, καταρχήν, αξίωση έναντι 
του ασφαλιστικού φορέα να του χορηγήσει παροχή (ΣτΕ Ολ 1889/2019, ΣτΕ Ολ 
734/2016, ΣτΕ 121/2012, ΑΕΔ 3, 4, 5/2007).3 Ως προς τις παροχές γίνεται δεκτό 
ότι αυτές, χωρίς να απαιτείται να αντιστοιχούν ευθέως σε καταβληθείσες εισφορές 
του ασφαλισμένου4 ή να αντισταθμίζουν πλήρως την απώλεια του εισοδήματός 
του, πρέπει να είναι ικανές να του εξασφαλίσουν ικανοποιητικό επίπεδο διαβιώ-
σεως, όσο το δυνατόν εγγύς προς εκείνο που είχε κατακτήσει κατά τη διάρκεια του 
εργασιακού του βίου. Πέραν του ανωτέρω δημόσιου σκοπού, μέσω του θεσμού της 
κοινωνικής ασφάλισης εκδηλώνεται –όπως και μέσω της κοινωνικής πρόνοιας– η 
κοινωνική αλληλεγγύη και ασκείται κοινωνική πολιτική. 

Εξάλλου, με το άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος, ο συντακτικός νομοθέτης ανέ-
θεσε στον κοινό νομοθέτη την εξειδίκευση της περιβαλλόμενης με συνταγματικό 
κύρος αρχής της κοινωνικής ασφάλισης. Η μόνη δέσμευση που ο συντακτικός 
νομοθέτης επέβαλε σχετικά με τη μορφή του ασφαλιστικού φορέα, όπου ο νόμος 

2 Το Συμβούλιο της Επικρατείας δικάζει διαφορές που γεννώνται από την εφαρμογή της νομοθεσίας περί κοινωνικής 
ασφάλισης, ως ακυρωτικός μεν δικαστής επί προσβολής κανονιστικών πράξεων, κατ’ αναίρεσιν, δε, επί διαφορών από 
την αμφισβήτηση ατομικών πράξεων. Οι τελευταίες αποτελούν διαφορές ουσίας, υπαγόμενες σε πρώτο και δεύτερο 
βαθμό στα τακτικά διοικητικά δικαστήρια.
3  Πρόκειται για περιοδικές παροχές (συντάξεις, μερίσματα, βοηθήματα) και εφάπαξ παροχές που χορηγούνται κατά τη 
συνταξιοδότηση, οι οποίες, κατά τα παγίως γενόμενα δεκτά, είναι Δημοσίου Δικαίου κοινωνικο-ασφαλιστικές παροχές.
4  Δεν κατοχυρώνεται συνταγματικώς στην κοινωνική ασφάλιση η ευθεία αναλογία (αμιγής ανταποδοτικότητα) μεταξύ 
εισφορών και παροχών (ΣτΕ Ολ 3487/2008 κ.ά.), επιτρέπονται η θέσπιση ανώτατου ορίου παροχών, η απονομή 
συντάξεως επί εργατικού ατυχήματος ανεξαρτήτως καταβολής εισφορών ή η μη χορήγηση συντάξεως, παρά την 
καταβολή εισφορών, σε περίπτωση μη θεμελιώσεως του ασφαλιστικού δικαιώματος. 
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καθιερώνει υποχρεωτική κοινωνική ασφάλιση και θεσπίζει την υποχρεωτική 
καταβολή εισφοράς, είναι η παροχή της κοινωνικής ασφάλισης είτε από μόνο 
το κράτος είτε από Νομικά Πρόσωπα Δημοσίου Δικαίου (ΣτΕ Ολ 5024/1987). 
Κανέναν, όμως, περιορισμό δεν επέβαλε ως προς τον τρόπο διοικήσεως και 
οργανώσεως των νομικών προσώπων που θα καταστούν φορείς της κοινωνικής 
ασφάλισης, δεδομένου ότι ο νομοθέτης είναι ελεύθερος να επιλέξει την παροχή 
της από το ίδιο το κράτος. Τέτοια δέσμευση του κοινού νομοθέτη δεν απορρέει 
ούτε από το πνεύμα του Συντάγματος ούτε από τις γενικές αρχές που πηγάζουν 
από τις συνταγματικές αρχές, με τις οποίες καθιερώνεται η αρχή του κοινωνικού 
κράτους (ΣτΕ Ολ 3096/2001, 2692/1993, 3969/2003, 710/2004). 

ΙΙ. Η ιδιαιτερότητα του συνταξιοδοτικού καθεστώτος των δημοσίων 
υπαλλήλων

i. Οι δημόσιοι υπάλληλοι διέπονται, κατά το Σύνταγμα, από ένα ιδιαίτερο καθε-
στώς εγγυήσεων (βλ. άρθρο 103). Εξάλλου, κατά τη νομολογία του Συμβουλίου 
της Επικρατείας, ορισμένες κατηγορίες δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών (π.χ. 
ένστολοι, ιατροί, πανεπιστημιακοί), ως εκ του αντικειμένου, των συνθηκών εργα-
σίας τους κλπ., δικαιούνται ειδική μεταχείριση ως προς το καθεστώς αποδοχών.

Σημειώνεται ότι οι διαφορές σχετικά με τις κύριες συντάξεις των δημοσίων υπαλ-
λήλων εκδικάζονται από το Ελεγκτικό Συνέδριο.

ii. Κατά την παλαιότερη νομολογία του Συμβουλίου της Επικρατείας: «Εν τη απο-
νομή της συντάξεως στους υπαλλήλους του, το κράτος δεν ενεργεί ως ασφαλιστικός 
οργανισμός, αλλά δυνάμει της συνδεούσης το κράτος προς τους υπαλλήλους αυτού 
σχέσεως και επί τη βάσει ειδικού συνταξιοδοτικού καθεστώτος» (ΣτΕ 2198/63, πρβλ. 
191/65, 896/79). Δεν γίνεται, δηλαδή, αντιληπτή η χορήγηση των συντάξεων ως 
κοινωνικο-ασφαλιστική παροχή, αλλά ως κάτι διαφορετικό, συνδεόμενο με τον 
χαρακτήρα της δημοσιοϋπαλληλικής σχέσεως. 

Στο πλαίσιο αυτό, η διαφορετική αντιμετώπιση των συντάξεων των δημοσίων 
υπαλλήλων δικαιολογείται αφενός εκ του ιδιαίτερου καθεστώτος, το οποίο απο-
λαμβάνουν οι δημόσιοι υπάλληλοι και λειτουργοί, λόγω της ειδικής αποστολής και 
των καθηκόντων τους, αφετέρου δε –μέχρι πρότινος– εκ του ότι οι κύριες συντάξεις 
των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών καταβάλλονται από το κράτος χωρίς, 
δηλαδή, να καταβάλλονται εισφορές από τους δημοσίους υπαλλήλους.

iii. Εξέλιξη του καθεστώτος – Νεότερη νομολογία

Εν τούτοις, με σειρά νομοθετημάτων, ιδίως τον Ν. 1902/1990 και τον Ν. 2084/1992, 
το ασφαλιστικό και συνταξιοδοτικό καθεστώς των δημοσίων υπαλλήλων μετα-
βάλλεται, ενώ δυνάμει του άρθρου 27 παρ. 2 Ν. 3863/2010 οι από 1ης.1.2011 



ΚΟΙΝΩΝΙΚΌ ΚΡΆΤΟΣ 
ΔΕΚΕΜΒΡΙΟΣ 2025

26

προσλαμβανόμενοι δημόσιοι υπάλληλοι υπήχθησαν στην ασφάλιση του Ιδρύματος 
Κοινωνικών Ασφαλίσεων (ΙΚΑ-ΕΤΑΜ).5

Με την απόφαση ΣτΕ Ολ 1880/20196 συντελείται στροφή της νομολογίας: Εν σχέσει 
προς το κατά το Σύνταγμα ιδιαίτερο καθεστώς των δημοσίων υπαλλήλων και τις 
συντάξεις τους, γίνεται, μεταξύ άλλων, κατά πλειοψηφία δεκτό ότι: «Ό,τι επιβάλλει το 
Σύνταγμα7 είναι η προστασία των δημοσίων υπαλλήλων από τους κινδύνους αυτούς 
(σ.σ.: γήρατος, ασθένειας, αναπηρίας και θανάτου) μετά το πέρας της σχέσεως Δημο-
σίου Δικαίου που τους συνδέει με το Δημόσιο, όπως επιβάλλει την προστασία των 
εργαζομένων στον ιδιωτικό τομέα από τους ίδιους κινδύνους, αφήνει, δε, ελεύθερο τον 
κοινό νομοθέτη να επιλέξει τον τρόπο της προστασίας. Είναι, δε, διάφορο ζήτημα ότι 
οποιαδήποτε σχετική επιλογή του κοινού νομοθέτη τελεί υπό την αυτονόητη προϋπόθεση 
του σεβασμού συνταγματικών διατάξεων από τις οποίες προκύπτει υποχρέωση δια-
σφαλίσεως επιπέδου αξιοπρεπούς διαβιώσεως δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών 
και μετά την έξοδό τους από τη δημόσια υπηρεσία και το λειτούργημά τους».

Η ίδια απόφαση στη σκέψη 21 ερμηνεύει περαιτέρω το άρθρο 22 παρ. 5 του 
Συντάγματος σε συνδυασμό με τη συνταγματική αρχή της ισότητος, η οποία 
δεσμεύει τον κοινωνικο-ασφαλιστικό νομοθέτη. 

Περαιτέρω, στην ίδια απόφαση, αντιμετωπίζεται το ζήτημα της βιωσιμότητος 
των ασφαλιστικών οργανισμών. Με τη, δε, απόφαση ΣτΕ Ολ 1889/2019,8 γίνεται 
δεκτό ότι ο νομοθέτης οφείλει μέσω αναλογιστικών μελετών «να τεκμηριώσει αφενός 
μεν τη βιωσιμότητα του φορέα ή των φορέων που θα απονέμουν τις συνταξιοδοτικές 
παροχές (κύριες και επικουρικές), αφετέρου δε την επάρκεια των απονεμόμενων από 
το εν λόγω σύστημα παροχών υπό την ανωτέρω έννοια της μη παραβιάσεως του 
συνταγματικού πυρήνα του κοινωνικο-ασφαλιστικού δικαιώματος».

ΙΙΙ. Συμπερασματικές παρατηρήσεις

i. Η αντίληψη της νομολογίας του Συμβουλίου της Επικρατείας ως προς τη φύση 
του συνταξιοδοτικού δικαιώματος των δημοσίων υπαλλήλων έχει μεταβληθεί στις 
αποφάσεις της Ολομέλειας του έτους 2019.

Το δικαστήριο δεν φαίνεται να θεωρεί ότι το Σύνταγμα εξαιρεί τους δημοσίους 
υπαλλήλους από το καθεστώς της κοινωνικής ασφαλίσεως του άρθρου 22 παρ. 5  
του Συντάγματος, αλλά αποδέχεται τον κοινωνικο-ασφαλιστικό χαρακτήρα των 
συντάξεών τους.

5  Για την εξέλιξη αυτήν, βλ. τη σκέψη 12 της απόφασης ΣτΕ 1880/2019.
6  Οι μνημονευόμενες αποφάσεις της Ολομέλειας ΣτΕ έτους 2019 κρίνουν επί ρυθμίσεων (Ν. 4387/2016), που 
υπαγορεύθηκαν από την ανάγκη εξορθολογισμού της οργανώσεως και λειτουργίας του συστήματος κοινωνικής 
ασφαλίσεως, αναδιαρθρώσεως των οργανισμών κοινωνικής ασφαλίσεως, προκειμένου να αντιμετωπισθεί η οικονομική 
κρίση στο πλαίσιο και των μνημονιακών υποχρεώσεων της χώρας.
7  Η απόφαση ερμηνεύει τα άρθρα 73 παρ. 2, 3, 78 παρ. 4, 80 παρ. 1, 98, 103 και 104 του Συντάγματος. 
8  Εκδοθείσα επί αιτήσεως ακυρώσεως, που είχε ασκήσει η ΑΔΕΔΥ κατά πράξεων σχετικών με τον καθορισμό τεχνικών 
παραμέτρων και την αναπροσαρμογή των συντάξεων εν σχέσει προς τις επικουρικές συντάξεις.
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ii. Το Συμβούλιο της Επικρατείας δέχεται την ευχέρεια του νομοθέτη να οργανώνει 
και να εξορθολογίζει τη λειτουργία των οργανισμών κοινωνικής ασφαλίσεως, με 
γνώμονα, όμως, τη βιωσιμότητα των ασφαλιστικών οργανισμών, την προστασία 
του ασφαλιστικού κεφαλαίου και τη διασφάλιση αξιοπρεπών παροχών.

Προς τούτο απαιτεί οι εισαγόμενες μεταρρυθμίσεις να στηρίζονται σε επαρκή 
τεκμηρίωση μέσω αναλογιστικών μελετών.

iii. Η νομολογία δεν υιοθετεί μια αντίληψη πλήρους εξομοιώσεως των διαφόρων 
καταστάσεων, αλλά δέχεται ότι η υπαγωγή στην ασφάλιση υπό ενιαίους κανόνες 
εισφορών και παροχών κατηγοριών ασφαλισμένων με ουσιωδώς διαφορετικές 
συνθήκες θέτει ζήτημα ίσης μεταχειρίσεως.
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Το ειδικό συνταξιοδοτικό καθεστώς 
των δημοσίων λειτουργών και 
υπαλλήλων και η συνταγματική του 
προοπτική

Κωνσταντίνος Εφεντάκης

Παρόλο που, όσον αφορά τον θεσμό της κοινωνικής ασφάλισης, ο συνταγματικός 
νομοθέτης αφιερώνει μόνον τη, λακωνικής διατύπωσης, διάταξη της παραγράφου 
5 του άρθρου 22, το Σύνταγμα χαρακτηρίζεται μάλλον από πληθωρισμό ρυθ-
μίσεων για ό,τι, στο συνταγματικό κείμενο, αποκαλείται συντάξεις. Θα αρκούσε η 
υπενθύμιση δύο από τις σχετικές συνταγματικές διατάξεις. Της παρ. 2 του άρθρου 
73 του Συντάγματος, που ορίζει ότι «Νομοσχέδια που αναφέρονται οπωσδήποτε 
στην απονομή σύνταξης και στις προϋποθέσεις της υποβάλλονται [στη Βουλή] μόνο 
από τον Υπουργό Οικονομικών ύστερα από γνωμοδότηση του Ελεγκτικού Συνεδρίου». 
Και της περίπτωσης στ΄ της παραγράφου 1 του άρθρου 98 του Συντάγματος, 
σύμφωνα με την οποία στις δικαιοδοτικές αρμοδιότητες του Ελεγκτικού Συνεδρίου 
συγκαταλέγεται, μεταξύ άλλων, «Η εκδίκαση διαφορών σχετικά με την απονομή 
συντάξεων».

Σε αυτές που μόλις αναφέρθηκαν, αλλά και σε άλλες συνταγματικές διατάξεις, 
όπως εκείνες των άρθρων 78 παρ. 4 και 80 παρ. 1 του Συντάγματος, η παγιωμένη 
νομολογία του Ελεγκτικού Συνεδρίου είναι ότι ως σύνταξη νοείται η ισόβια περιο-
δική παροχή που καταβάλλεται σε δημόσιο λειτουργό ή υπάλληλο, αντί μισθού και 
ως συνέχεια αυτού, μετά την αποχώρηση του λειτουργού ή υπαλλήλου από την 
υπηρεσία. Πρέπει, δε, να σημειωθεί ότι στην ορθότητα του ανωτέρω ορισμού των 
συντάξεων, στις οποίες το Σύνταγμα αναφέρεται, έχουν, τρόπον τινά, συγκατανεύ-
σει αφενός τα ενωσιακά δικαιοδοτικά όργανα, τα οποία έχουν αποφανθεί ότι οι 
συνταξιοδοτικές παροχές που καταβάλλονται, στο πλαίσιο του συνταξιοδοτικού 
καθεστώτος των δημοσίων λειτουργών και υπαλλήλων στην Ελλάδα, συνιστούν 
αμοιβές, μισθό δηλαδή, εξ ου και ιστορικά βάρυναν το ίδιο το Δημόσιο, ως «εργο-
δότη» των λειτουργών και υπαλλήλων αυτών, και όχι τρίτο κοινωνικο-ασφαλιστικό 
φορέα. Αφετέρου έχει συγκατανεύσει και ο εθνικός συνταξιοδοτικός νομοθέτης, 
ο οποίος, αναφορικά με τις συντάξεις των δημοσίων λειτουργών και υπαλλήλων, 
τον ίδιο ακριβώς ορισμό έχει πλέον υιοθετήσει.

Αν, όμως, η απονεμόμενη στους δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους σύνταξη 
συνιστά, στον πυρήνα της, μισθό, η παραδοχή αυτή έτι περαιτέρω συνεπάγεται, 
σε σχέση με το συνταξιοδοτικό δικαίωμα των επιφορτισμένων με την ευθύνη της 
άσκησης δημόσιας εξουσίας ή λειτουργίας υπηρεσιακών παραγόντων και το ύψος 
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της σύνταξής τους; Διατυπώνοντας το ερώτημα διαφορετικά· υπάρχει σκοπός 
δημοσίου συμφέροντος στον οποίο ο συνταγματικός νομοθέτης να καταφάσκει 
και να υπηρετείται με την υποχρέωση του κράτους να εξακολουθεί να μισθοδοτεί 
τον δημόσιο λειτουργό ή υπάλληλο, ακόμη και αφότου αυτός έχει αποχωρήσει 
από τη δημόσια θέση του;

Το ζήτημα θα μπορούσαν να φωτίσουν οι αποφάσεις του Ειδικού Δικαστηρίου του 
άρθρου 88 παρ. 2 του Συντάγματος, όσον αφορά τις συντάξεις των δικαστικών 
λειτουργών, ήτοι της κατηγορίας εκείνης δημοσίων λειτουργών για τους οποίους οι 
συνταγματικές εγγυήσεις προσωπικής και λειτουργικής ανεξαρτησίας συνδυάζονται 
με, επίσης, ευθέως τιθέμενους από το Σύνταγμα περιορισμούς, όπως η αποστέρηση 
του, αυτονόητου για άλλες κατηγορίες μισθωτών, δικαιώματος της απεργίας. Να 
προστεθεί, δε, ότι ως προς μεν την ιδιαίτερη μισθολογική μεταχείριση των δικα-
στικών λειτουργών, το ίδιο το Σύνταγμα προνοεί, ορίζοντας στο προαναφερόμενο 
άρθρο ότι οι αποδοχές τους είναι ανάλογες με το λειτούργημά τους, ως προς τις 
συντάξεις τους, όμως ο συνταγματικός νομοθέτης σιωπά. 

Τη δεδομένη έλλειψη ρητής συνταγματικής ρύθμισης ως προς τη συνταξιοδοτική 
κατάσταση των δικαστικών λειτουργών το Ειδικό Δικαστήριο την αντιπαρήλθε, 
παρατηρώντας εύστοχα ότι, εφόσον δεν αποκλείεται η έξοδος του δικαστικού 
λειτουργού από την υπηρεσία να πραγματοποιηθεί για τη διαφύλαξη της δικα-
στικής του ανεξαρτησίας, συνιστά εγγύηση της ανεξαρτησίας αυτής ο δικαστικός 
λειτουργός να γνωρίζει, εν όσω ακόμη ασκεί τα καθήκοντά του, ότι η αφυπηρέ-
τησή του δεν θα τον περιάγει σε ουσιωδώς δυσμενέστερη, σε σύγκριση με τους 
εν ενεργεία ομοιοβάθμους του, οικονομική θέση. Με το σκεπτικό, δε, αυτό ήταν 
που το Ειδικό Δικαστήριο όχι μόνο δέχθηκε τη συνταγματική κατοχύρωση του 
συνταξιοδοτικού δικαιώματος των δικαστικών λειτουργών, αλλά και προσδιόρισε 
το εν λόγω δικαίωμα ως συνιστάμενο στην απαίτηση οι συντάξεις των δικαστικών 
λειτουργών να τελούν σε σταθερή, υπό την έννοια του μη ουσιώδους της απόκλι-
σης, αναλογία προς τις αποδοχές τους. 

Όσα το Ειδικό Δικαστήριο δέχθηκε αφορούν, βεβαίως, αποκλειστικώς τους 
δικαστικούς λειτουργούς, δεν αποκλείεται, όμως, τηρουμένων των αναλογιών, 
να ισχύουν, σε κάποιον βαθμό, και για άλλες κατηγορίες δημοσίων λειτουργών 
και υπαλλήλων. Οπωσδήποτε για εκείνες τις κατηγορίες δημοσίων λειτουργών 
και υπαλλήλων, που, ως εκ της ανάθεσης σε αυτούς της εθνικής άμυνας και της 
δημόσιας τάξης ή της από μέρους τους διαχείρισης θεμελιωδών κοινωνικών 
δικαιωμάτων, όπως η παιδεία και η υγεία –τους στρατιωτικούς, δηλαδή, τους 
πανεπιστημιακούς λειτουργούς και τους ιατρούς του Εθνικού Συστήματος Υγείας–, 
το Συμβούλιο της Επικρατείας έχει νομολογήσει ότι, αν και συνταγματική ρύθμιση 
περί των αποδοχών τους, αντίστοιχη της διάταξης του άρθρου 88 παρ. 2 για τους 
δικαστικούς λειτουργούς, δεν υφίσταται, δικαιούνται ωσαύτως, κατά το Σύνταγμα, 
ιδιαίτερης μισθολογικής μεταχείρισης. Αλλά και για τους δημοσίους υπαλλήλους 
εν γένει, τους οποίους ο συνταγματικός νομοθέτης θέλησε υπηρέτες του Λαού, 
στο μέτρο που, στο άρθρο 103 του Συντάγματος, ενώ γίνεται ρητή αναφορά 
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στη μισθολογική εξέλιξη των δημοσίων υπαλλήλων, τίποτε για παροχές που να 
δικαιούνται, λόγω της προηγούμενης ιδιότητάς τους, από την έξοδό τους από 
την υπηρεσία δεν διαλαμβάνεται, άρα παρόμοιο με εκείνο για τους δικαστικούς 
λειτουργούς ερμηνευτικό πρόβλημα ανακύπτει. 

Κατά το Ελεγκτικό Συνέδριο, είναι λόγοι, κατ’ αρχάς, μεθοδολογικής συνέπειας, 
προσέτι δε και συνοχής της έννομης τάξης που επιβάλλουν να γίνει δεκτό ότι όσα 
κρίθηκαν από το Ειδικό Δικαστήριο για τους δικαστικούς λειτουργούς ισχύουν 
αναλογικώς και για τους άλλους δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους. Και 
ότι, επομένως, όπως για τους δικαστικούς λειτουργούς το συνταξιοδοτικό τους 
δικαίωμα κατοχυρώνεται από το Σύνταγμα ως θεσμική εγγύηση της ανεξαρτησίας 
τους, αντίστοιχη θεσμική εγγύηση υφίσταται συνταγματικά και για τους λοιπούς 
δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους, προκειμένου, εν όσω ακόμη φέρουν την 
υπηρεσιακή ιδιότητα, να μην υπόκεινται σε αθέμιτη επιρροή από εξωγενείς στη 
δημόσια υπηρεσία παράγοντες.

Έχει διευκρινιστεί, πάντως, ότι, καθόσον η εν λόγω θεσμική εγγύηση συναρτάται με 
τη φύση των καθηκόντων και το βάρος των ευθυνών που συνεπάγεται η δημόσια 
θέση, δεν μπορεί, ως προς τις συγκεκριμένες κανονιστικές της συνέπειες, να είναι 
η ίδια για όλους αδιακρίτως τους δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους και η 
έντασή της διαφοροποιείται ανάλογα με το εκάστοτε διακύβευμα. Ο κανόνας είναι 
ότι για τους λοιπούς, πλην των δικαστικών λειτουργών, δημοσίους λειτουργούς και 
υπαλλήλους αρκεί η σύνταξή τους να τελεί σε εύλογη αναλογία προς τις αποδοχές 
τους της ενέργειας, ως εύλογη θεωρείται, δε, η αναλογία όταν η προσδοκία του 
δημοσίου λειτουργού ή υπαλλήλου ότι το βιοτικό του επίπεδο δεν θα μεταβληθεί 
ουσιωδώς μετά την αποχώρησή του από την υπηρεσία προσηκόντως σταθμίζεται 
με την ανάγκη διαφύλαξης της βιωσιμότητας των δημοσίων οικονομικών. 

Ό,τι και αν η σταθερή ή εύλογη, κατά περίπτωση, αναλογία σημαίνει, από πρα-
κτική άποψη, για το ύψος των συντάξεων κάθε επιμέρους κατηγορίας δημοσίων 
λειτουργών και υπαλλήλων, το προέχον είναι ότι, ενώ για τους μισθωτούς του ιδι-
ωτικού τομέα οι κοινωνικο-ασφαλιστικές παροχές εγγυώνται τον βιοπορισμό τους 
μετά την περιέλευσή τους σε αδυναμία να εργαστούν, οι συντάξεις των δημοσίων 
λειτουργών και υπαλλήλων συνιστούν εγγύηση της ακεραιότητας των ιδίων, εν 
όσω διατελούν στην ενέργεια και ασκούν τα καθήκοντά τους, και, κατ’ επέκταση, 
εν συνόλω του κρατικού μηχανισμού. Υπό την έννοια δε αυτήν, θα μπορούσε να 
ειπωθεί ότι αποβλέπουν σε σκοπό όμοιο με εκείνον της αρχής της ανάλογης προς 
το λειτούργημα διατροφής του δημοσίου υπαλλήλου από το κράτος, η οποία, 
από κοινού με τις αρχές αφενός του καθήκοντος πίστης του δημοσίου υπαλλήλου, 
αφετέρου της μονιμότητας, συγκροτούν, κατά το Ομοσπονδιακό Συνταγματικό 
Δικαστήριο της Γερμανίας, τις βάσεις του υποδείγματος της δημόσιας διοίκησης, 
που, λειτουργώντας εξισορροπητικά στον πολιτικό ανταγωνισμό, συμβάλλει στην 
εμπέδωση του κράτους δικαίου.
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Αν έτσι έχει το ζήτημα και αν, όπως είναι η οπτική του Ελεγκτικού Συνεδρίου, ειδικό 
συνταξιοδοτικό καθεστώς για τους δημοσίους λειτουργούς και υπαλλήλους όχι 
απλώς προβλέπεται από το Σύνταγμα, αλλά και ανάγεται σε εγγύηση της αυτής 
βαρύτητας με τις άλλες που θεσπίζονται υπέρ των δημοσίων λειτουργών και 
υπαλλήλων, χάριν της απρόσκοπτης εκπλήρωσης από το κράτος αποστολής 
του, το κέντρο βάρους της συζήτησης για την ενδεχόμενη υπαγωγή τους, μαζί με 
τους λοιπούς «εργαζόμενους», στο ρυθμιστικό πεδίο του άρθρου 22 παρ. 5 του 
Συντάγματος μετατοπίζεται. Διότι μία τέτοια συζήτηση θα έχει να κάνει όχι πλέον 
με την προστασία των δημοσίων λειτουργών και υπαλλήλων, την οποία θα μπο-
ρούσε να υποτεθεί ότι και ο θεσμός της κοινωνικής ασφάλισης εξίσου διασφαλίζει, 
αλλά με μία ριζική μεταβολή του συνταγματικά καθιερωμένου προτύπου κρατικής 
οργάνωσης.



ΚΟΙΝΩΝΙΚΌ ΚΡΆΤΟΣ 
ΔΕΚΕΜΒΡΙΟΣ 2025

32

H πραγματικότητα της ασφάλισης 
των δημοσίων υπαλλήλων στον 
e-ΕΦΚΑ

Ηρακλής Πατεράκης

I. Εισαγωγή

Οι δημόσιοι υπάλληλοι αποτελούν μία ειδικότερη ομάδα ασφαλισμένων, οι οποίοι 
στην ελληνική έννομη τάξη αντιδιαστέλλονται συχνά από τους μισθωτούς του 
ιδιωτικού τομέα. Οι μεταξύ τους διαφορές ανάγονται κατά κύριο λόγο στο νομικό 
πλαίσιο που διέπει την προσφορά της δημόσιας υπηρεσίας και το συνταξιοδοτικό 
καθεστώς, το οποίο εν πολλοίς συγκλίνει πλέον με τις διατάξεις της κοινωνικής 
ασφάλισης. Σημειωτέον ότι και οι δημόσιοι υπάλληλοι αποτελούν μια ετερόκλητη 
κατηγορία, αποτελούμενη από τους δημοσίους λειτουργούς, τους πολιτικούς 
υπαλλήλους και τους στρατιωτικούς. 

II. Η ιστορική διάσταση των δημοσίων συντάξεων

Οι δημόσιοι υπάλληλοι υπήρξαν επί μακρόν μία διακριτή κατηγορία «ασφαλι-
σμένων», υπαγόμενοι σε ένα αυτοτελές, σαφώς διακρινόμενο από την κοινωνική 
ασφάλιση, συνταξιοδοτικό σύστημα έως και το 2010. Αξίζει στο σημείο αυτό να 
παρατηρήσουμε ότι η καταβολή εισφορών δεν υπήρξε ανέκαθεν μία δεδομένη 
συνθήκη, συνδεόμενη με τη γέννηση του συνταξιοδοτικού δικαιώματος· από τη 
θέση σε ισχύ των Ν. 1902/1990 και 2084/1992 έως σήμερα, το δικαίωμα των 
δημοσίων λειτουργών, υπαλλήλων και στρατιωτικών στη σύνταξη συμβαδίζει με 
την καταβολή κρατήσεων, χωρίς ωστόσο να ταυτίζονται πλήρως σημασιολογικά με 
τις εισφορές της κοινωνικής ασφάλισης. Συγχρόνως, διαφοροποιήσεις υπήρχαν και 
στις προϋποθέσεις συνταξιοδότησης και στον υπολογισμό των συντάξιμων παροχών.

Το ειδικό συνταξιοδοτικό καθεστώς του Δημοσίου, ελλείψει ρητής συνταγματικής 
διάταξης, στηρίχθηκε σε ένα πλέγμα συνταγματικών διατάξεων (άρθρα 23, 29, 45, 
103 και 104 του Συντάγματος), το οποίο αποδίδεται συνοπτικά ως εξής: Εφόσον 
υφίστανται προσυνταξιοδοτικά υπηρεσιακής υφής διαφορές, δέον όπως αυτές 
αντικατοπτριστούν και κατά τη συνταξιοδότηση. Ωστόσο, το καθεστώς αυτό, που 
ρητά αναγνωρίζεται και από τον κοινό νομοθέτη, αποτυπώνεται ακριβέστερα στη 
νομολογία του Ελεγκτικού Συνεδρίου. Κυριότερο στοιχείο αυτού του καθεστώτος είναι 
ο προσδιορισμός της σύνταξης ως συνέχειας του μισθού των δημοσίων υπαλλήλων.
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III. Το νομικό πλαίσιο των δημοσίων συντάξεων

Έως το 2010, το βασικό θεσμικό κείμενο για τη ρύθμιση των ζητημάτων συντα-
ξιοδότησης των πολιτικών δημοσίων υπαλλήλων, λειτουργών και στρατιωτικών 
ήταν ο Κώδικας Πολιτικών και Στρατιωτικών Συντάξεων (ΚΠΣΣ). Στη σύγχρονη 
Ιστορία, ο ΚΠΣΣ εκδόθηκε τέσσερις φορές, σε διάστημα πενήντα οκτώ ετών, από 
το 1951 έως το 2009. Το εν λόγω θεσμικό κείμενο έχει εν πολλοίς τροποποιηθεί 
σε ένα σημαντικό τμήμα του από το 2009 και εξής, ενώ περιλαμβάνει διατάξεις 
που πλέον δεν συναντούν πρακτικό πεδίο εφαρμογής. Αξιοσημείωτο είναι ότι 
οι ευνοϊκοί όροι συνταξιοδότησης αποτελούσαν ένα ισχυρό κίνητρο επιλογής 
της σταδιοδρομίας στο Δημόσιο, αφού με τη συμπλήρωση 25 ετών συντάξιμης 
υπηρεσίας και του 43ου έως 55ου έτους της ηλικίας κατά κανόνα, ο υπάλληλος 
θεμελίωνε συνταξιοδοτικό δικαίωμα με υψηλά ποσοστά αναπλήρωσης συντά-
ξιμων αποδοχών.

Από το 2010 έως και το 2022, επήλθαν ουσιώδεις αλλαγές, οι οποίες σε μεγάλο 
βαθμό αναμόρφωσαν –μεταξύ άλλων και– το συνταξιοδοτικό σύστημα του Δημο-
σίου, χωρίς ωστόσο να το καταργήσουν ρητά ή σιωπηρά. Έτσι, μεταβλήθηκαν ο 
υπολογισμός των συντάξιμων παροχών, τα όρια ηλικίας συνταξιοδότησης και τα 
συντάξιμα έτη υπηρεσίας. Από τότε έως σήμερα, ένα μόνο παρέμεινε αμετάβλητο: 
η αρμοδιότητα του Ελεγκτικού Συνεδρίου για την εκδίκαση συνταξιοδοτικών 
διαφορών και τη γνωμοδότηση για συνταξιοδοτικά νομοσχέδια. Κι αυτό διότι η 
μεταβολή αυτής της αρμοδιότητας θα προϋπέθετε Συνταγματική Αναθεώρηση. 
Μείζον ζήτημα είναι ότι ο νομοθέτης αναγνώρισε πως οι δημόσιοι υπάλληλοι 
αποτελούν μία «ιδιαίτερη κατηγορία ασφαλισμένων», χωρίς αυτό να συνεπαχθεί 
τη θέσπιση ειδικότερων διατάξεων. Ο Ν. 4387/2016 εξαίρεσε βέβαια ορισμένες 
κατηγορίες συνταξιούχων δημοσίων υπαλλήλων από την ένταξη στον ΕΦΚΑ, με 
έρεισμα τις ειδικές συνθήκες υπό τις οποίες αυτοί τελούν. 

Τέλος, κρίνεται σκόπιμο να σημειώσουμε ότι για μακρό χρονικό διάστημα ανέκυπτε 
το ζήτημα της συνταγματικότητας ή μη της ένταξης των δημοσίων υπαλλήλων σε 
έναν ενιαίο ασφαλιστικό φορέα. Το ζήτημα κρίθηκε οριστικά από το Ελεγκτικό 
Συνέδριο με τις αποφάσεις 2020/2020 και 504/2021, με τις οποίες και αναγνωρί-
στηκαν η ευχέρεια του νομοθέτη επί της οργάνωσης της κοινωνικής ασφαλίσεως 
και η συνταγματικότητα της υπαγωγής των διαφόρων κατηγοριών ασφαλισμένων 
σε έναν ενιαίο φορέα. Εκτιμούμε, όμως, ότι αυτό αποτελεί ήσσονος σημασίας 
ζήτημα, καθώς αυτό που ενδιαφέρει είναι το ουσιαστικό Δίκαιο· άλλως ειπείν, οι 
εφαρμοστέες διατάξεις.

IV. Η ειδική σχέση εξουσίασης

Όπως αναφέραμε και προηγουμένως, το ειδικό συνταξιοδοτικό καθεστώς ερείδεται 
επί ενός ιδιαίτερου υπαλληλικού και υπηρεσιακού πλαισίου, το οποίο, σε αντίθεση 
με το συνταξιοδοτικό, έχει παραμείνει αμετάβλητο. Το ζήτημα που ανακύπτει 
έγκειται στην αξιολόγηση της επίδρασης (ή μη) της ειδικής λειτουργικής σχέσης 
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στο συνταξιοδοτικό καθεστώς, ιδίως εάν υποτεθεί ότι ο νομοθέτης θα κληθεί να 
επαναπροσδιορίσει τα ποιοτικά χαρακτηριστικά αυτού.

Οι δημόσιοι υπάλληλοι και λειτουργοί περιβάλλονται από μονιμότητα και ισοβιό-
τητα αντίστοιχα, γεγονός που εγγυάται την απρόσκοπτη και ανεπηρέαστη εκτέλεση 
των καθηκόντων τους. Αν και προέκυψαν ως ανάγκη άλλων ιστορικών περιόδων, 
δεν μπορούμε να αγνοήσουμε τις συνέπειες αυτής της επιλογής. Αφενός, εμπεδώ-
νεται ένα κλίμα ασφάλειας για τον υπάλληλο ως προς τη σταθερότητα της απα-
σχόλησής του και συναφώς του μηνιαίου μισθού του και, αφετέρου, δημιουργείται 
ένας ισχυρός περιορισμός ως προς δυνατότητα διεύρυνσης του εισοδήματός του, 
μέσω παράλληλης απασχόλησης. To κυριότερο, βέβαια, από άποψη κοινωνικής 
ασφαλίσεως είναι ότι δεν προκύπτουν ασυνέχειες στον ασφαλιστικό βίο, καθώς το 
Δημόσιο καταβάλλει σταθερά τις εισφορές, ενώ δημιουργείται και ένα ορισμένο 
σημείο αναφοράς ως προς τον συντάξιμο μισθό.

Συγχρόνως, μεταξύ ενός δημοσίου υπαλλήλου και ενός μισθωτού ή αυτοαπασχο-
λούμενου υφίστανται έντονες διαφοροποιήσεις τόσο στους όρους κτήσης-απώ-
λειας της ιδιότητας όσο και σε επιμέρους εκφάνσεις του υπαλληλικού/εργασιακού 
βίου. Οι εξετάσεις μέσω ΑΣΕΠ, η φοίτηση σε Παραγωγικές Σχολές (Εθνική Σχολή 
Δικαστικών Λειτουργών, Εθνικό Κέντρο Δημόσιας Διοίκησης και Αυτοδιοίκησης, 
Ανώτατα Στρατιωτικά Εκπαιδευτικά Ιδρύματα, Ανώτερες Στρατιωτικές Σχολές 
Υπαξιωματικών), η περιοδική υγειονομική εξέταση, το Πειθαρχικό Δίκαιο, το νομικό 
πλαίσιο μεταθέσεων, η αδυναμία διαπραγμάτευσης μισθολογικών –και μη– όρων 
αποτελούν μερικά μόνο από τα κρισιμότερα ζητήματα στο πεδίο αυτό. Το ζήτημα 
αποκτά μεγαλύτερες διαστάσεις, λαμβανομένου υπ’ όψιν αφενός του χάσματος 
των μισθών μεταξύ ιδιωτικού και δημοσίου τομέα και αφετέρου της εξάρτησης 
των συντάξιμων αποδοχών από τον μισθό. Για ορισμένες μάλιστα κατηγορίες, 
όπως οι στρατιωτικοί, οι σωφρονιστικοί υπάλληλοι και οι δικαστικοί λειτουργοί, οι 
ανωτέρω παράγοντες επιδρούν καθοριστικά στη διαμόρφωση των προϋποθέσεων 
συνταξιοδότησης, ιδίως των ορίων ηλικίας και των συνολικών συντάξιμων ετών.

V. Τελικά συμπεράσματα 

Μολονότι ο νομοθέτης ήδη από το 2010 επεδίωξε –και εν τέλει επέτυχε– τη διά-
πλαση ενός ενιαίου συστήματος κοινωνικής ασφάλισης, το συνταξιοδοτικό πλαίσιο 
των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών εξακολουθεί να αντιμετωπίζεται ως 
aliud. Απόδειξη αυτού αποτελεί η πρόσφατη νομολογία του Ελεγκτικού Συνεδρίου, 
όπου το δικαστήριο ποσοτικοποίησε την «εύλογη αναλογία» των συνταξιοδοτι-
κών παροχών των στρατιωτικών. Λαμβάνοντας υπ’ όψιν ένα εύρος παραγόντων, 
οδήγησε στον ορισμό ελάχιστων ποσοστών αναπλήρωσης των συνταξιοδοτικών 
τους παροχών με σημείο αναφοράς τον τελευταίο εν υπηρεσία μισθό. Αυτό για 
το οποίο δεν χωρεί καμία αμφισβήτηση και εν τέλει δεν διαδραματίζει ιδιαίτερο 
ρόλο στην όλη λειτουργία του συνταξιοδοτικού συστήματος είναι η ένταξη των 
δημοσίων υπαλλήλων, λειτουργών και στρατιωτικών στον e-ΕΦΚΑ, ως αμιγώς 
οργανωτικό του συστήματος μέτρο. 
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Με τη θέση σε ισχύ του Ν. 4387/2016, ως επιδίωξη του νομοθέτη τέθηκε ο συγκε-
ρασμός των αντίρροπων τάσεων στο ασφαλιστικό σύστημα. Εύλογα, λοιπόν, 
γεννάται το ερώτημα περί των αιτιών της συνταξιοδοτικής διαφοροποίησης των 
δημοσίων υπαλλήλων από τους λοιπούς ασφαλισμένους και της συνακόλουθης 
δικαιολογητικής βάσης αυτής της διαφοροποίησης. Η χάραξη των ορίων του 
συνταξιοδοτικού συστήματος προϋποθέτει ενδελεχή μελέτη, καθώς πρόκειται για 
μία λεπτή διαδικασία. Το ζητούμενο, λοιπόν, δεν είναι άλλο από την αποτύπωση 
των πεδίων εκείνων στα οποία, ανεξάρτητα από την εννοιολογική διαφοροποί-
ηση των κοινωνικο-ασφαλιστικών και των συνταξιοδοτικών ρυθμίσεων, χωρεί η 
εξομοίωση των δημοσίων υπαλλήλων με τους λοιπούς ασφαλισμένους· κι αυτό 
διότι στον ΚΠΣΣ αντικατοπτρίζονται ιδιαίτερες πτυχές του Δημοσιοϋπαλληλικού 
Δικαίου. Συγχρόνως, δεν πρέπει να διαφύγει την προσοχή μας ότι ο ΚΠΣΣ είναι 
θεσμικό κείμενο εν μέρει παρωχημένο· χρήζει, δε, επανέκδοσης και ενσωμάτωσης 
των νομοθετικών αλλαγών που έχουν μεσολαβήσει από το 2010 έως σήμερα. Αυτό 
δεν αποκλείει βέβαια, την εναλλακτική λύση της έκδοσης ενιαίων κανονισμών, οι 
οποίοι θα ενσωματώνουν επιμέρους διατάξεις της συνταξιοδοτικής νομοθεσίας 
του Δημοσίου, στο μέτρο που αυτές ανταποκρίνονται στην ιδιαίτερη φύση εκάστης 
δημόσιας υπηρεσίας. 

Επιπροσθέτως, κρίνεται σκόπιμο να υπογραμμίσουμε ότι οι δημόσιοι υπάλληλοι δεν 
ταυτίζονται –εννοιολογικά ή νομικά– με τους εργαζομένους, ούτε θα ευσταθούσε 
κάποια τελολογική ή αναλογική ερμηνεία, ώστε να υπαχθούν στην έννοια αυτή, 
όπως ορίζεται στο άρθρο 22 παρ. 5 του Συντάγματος. Οι μεν δημόσιοι υπάλλη-
λοι κατά την προσφορά της υπηρεσίας τους διέπονται από διατάξεις δημοσίου 
Δικαίου, οι δε εργαζόμενοι από διατάξεις της εργατικής νομοθεσίας· συνεπεία 
τούτου, το εφαρμοστέο Δίκαιο διαφέρει ουσιωδώς, καθώς έχει προσαρμοστεί στα 
εγγενή χαρακτηριστικά της δημόσιας υπηρεσίας και της εξαρτημένης εργασίας, 
αντίστοιχα. Αυτοτελώς ορώμενα τα ανωτέρω, δεν αποκλείουν a priori τη θέσπιση 
όμοιων ρυθμίσεων για δημοσίους υπαλλήλους και εργαζομένους, στο πεδίο της 
κοινωνικής ασφάλισης· απλώς, η εν λόγω συνταγματική διάταξη δεν δύναται να 
αποτελέσει τη δικαιολογητική βάση για το όμοιο των ρυθμίσεων. Εκτιμάται, δε, ότι 
το ειδικό συνταξιοδοτικό καθεστώς των δημοσίων υπαλλήλων και λειτουργών θα 
ήταν δυνατό να αποτυπωθεί στο Σύνταγμα, εφόσον οι συνθήκες κριθούν ώριμες 
προς τούτο· ένα μόνο χρήζει προσοχής: η οριοθέτηση της έκτασης και της έντασης 
των διαφοροποιήσεων μεταξύ του ειδικού συνταξιοδοτικού καθεστώτος και του 
συστήματος κοινωνικής ασφαλίσεως, υπό το πρίσμα της αρχής της ισότητας, της 
αλληλεγγύης και της ανταποδοτικότητας. Εξάλλου, ως προς το ζήτημα της εύλογης 
αναλογίας μισθού και σύνταξης, σημειώνεται ότι, εκτός από την κύρια, υφίσταται και 
η επικουρική σύνταξη, η οποία θα μπορούσε να αξιοποιηθεί για την ενίσχυση των 
συνταξιοδοτικών παροχών των δημοσίων υπαλλήλων. Τέλος, κρίνεται αναγκαίος 
ο «επαναπροσδιορισμός» του δημοσίου υπαλλήλου, ως έννοιας και ιδιότητας στον 
χώρο της κοινωνικής ασφαλίσεως, προκειμένου μόνο όσοι έχουν διανύσει έναν 
συγκεκριμένο χρόνο πραγματικής δημόσιας υπηρεσίας να συγκαταλέγονται στον 
κύκλο των προσώπων που φέρουν αυτήν την ιδιότητα.
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