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Δίχτυ προστασίας: Η πολιτική οικονομία της εισοδηματικής 
φτώχειας στην Ελλάδα της κρίσης1

Βλάσης Μισσός
Ερευνητής ΚΕΠΕ

Περίληψη

Το δίχτυ προστασίας αποτελεί θεσµική έκπτωση των αναπτυξιακών διαστάσεων του Κοινωνικού 
Κράτους. Η εφαρµογή του στην Ελλάδα κατά την περίοδο της παρατεταµένης ύφεσης είναι συνε-
πής µε τους κανόνες δηµοσιονοµικής πειθαρχίας και τις πολιτικές δηµοσιονοµικής προσαρµογής 
και εσωτερικής υποτίµησης. Στο παρόν κείµενο εξετάζεται το γενικότερο δηµοσιονοµικό σκε-
πτικό λειτουργίας του νέου υποτιµηµένου µηχανισµού επιδοµατικής πολιτικής και ο ρόλος του 
στη διαχείριση της εισοδηµατικής φτώχειας. Παράλληλα, προτείνεται ένας διαφοροποιηµένος 
δείκτης αποτύπωσης του ποσοστού φτώχειας, ώστε να παρακαµφθούν οι αδυναµίες που χαρα-
κτηρίζουν τη συµβατική εκδοχή του. Η παρουσίαση των αποτελεσµάτων βασίζεται σε πρωτότυπη 
επεξεργασία µικροδεδοµένων των Ερευνών Εισοδήµατος και Συνθηκών ∆ιαβίωσης (SILC).

Abstract

A safety net constitutes no less than an institutional alteration of the former Social Welfare System 
the developmental aspects of which were abruptly degraded. Its gradual implementation was 
accelerated during the period of prolonged recession in Greece and was in complete aligment 
with the rules of fiscal discipline and the policies of fiscal consolidation and internal devaluation. 
Throughout the essay, the main operational features of the safety net are examined along with 
its role on managing income poverty. In addition, an alternative to the conventional index of 
measuring poverty is proposed, constructed so as to incorporate the severe depreciation of 
household’s disposable income. All results are based on original micro-data processing of the 
Surveys of Income and Living Condition (SILC).

1. Ειλικρινείς ευχαριστίες οφείλω να απευθύνω προς τους δύο ανώνυµους κριτές, οι παρατηρήσεις των οποίων συ-
νέβαλλαν στη βελτίωση του περιεχοµένου και των επιχειρηµάτων που εκφράζονται στο παρόν κείµενο. Ως είθισται, 
όποια λάθη και παραλείψεις βαραίνουν αποκλειστικά τον συγγραφέα. Για επικοινωνία: vmissos@kepe.gr
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1. Εισαγωγή

Μία από τις σηµαντικότερες επιπτώσεις της οικονοµικής κρίσης του 2009 στην Ελλάδα αντανα-
κλάται στην θεσµική υποβάθµιση του Κοινωνικού Κράτους (παιδεία, υγεία, κοινωνική ασφάλιση/
προστασία κτλ.) και τη µετατροπή του σε δίχτυ προστασίας2 (Cox, 1997, p. 397, Graham, 2010). 
Tην περίοδο 2010-2018, το παλαιότερο και από πολλές απόψεις προβληµατικό (Γράβαρης, 1998, 
Παπαθεοδώρου και Πετµεζίδου, 2004) Σύστηµα Κοινωνικής Προστασίας (ΣΚΠ) αντικαταστάθη-
κε από µία νέα θεσµική οντότητα, συνεπή µε τους δηµοσιονοµικούς στόχους των προωθούµενων 
διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων που αναλήφθηκαν µε γνώµονα τα τρία Προγράµµατα Οικονοµι-
κής Προσαρµογής (ΠΟΠ, Αργείτης κ.α., 2018). Το παρόν κείµενο αποτελεί απόπειρα κριτικής 
προσέγγισης και διαφοροποιηµένης ανάγνωσης των απώτερων στόχων του νέου πλέγµατος κοι-
νωνικών επιδοµάτων και παροχών, αποσαφηνίζοντας το πολιτικό περιεχόµενο των προδιαγρα-
φών του. Το δίχτυ προστασίας αποτελεί συµβιβαστική λύση στο πλαίσιο του νεοφιλελεύθερου 
προσανατολισµού που έχει λάβει η Ευρωπαϊκή Ένωση γεγονός που περιγράφεται και από τη σχέ-
ση µεταξύ του ΣΚΠ και των κανόνων δηµοσιονοµικής πειθαρχίας. Η ιδεολογική κυριαρχία του 
νεοφιλελευθερισµού στην Ευρώπη έχει επιφέρει βαθιές αλλαγές στο πλαίσιο χάραξης της ευρύτε-
ρης οικονοµικής πολιτικής, οι οποίες κατορθώνουν και εκτοπίζουν την αναπτυξιακή σηµασία και 
λειτουργία του Κοινωνικού Κράτους στο περιθώριο της οικονοµικής ζωής (Beck 2000). 

Στην επικρατούσα αφήγηση για την άσκηση οικονοµικής πολιτικής, η ιδέα για ένα δίχτυ 
προστασίας απαντάει στην ανάγκη συγκρότησης ενός ελάχιστα παρεµβατικού και περιορισµένα 
αναδιανεµητικού κράτους ως απαραίτητη θεσµική προϋπόθεση για την ύπαρξη στοιχειώδους 
κοινωνικής και πολιτικής συναίνεσης που απαιτείται, ώστε να επιτευχθεί η επιτυχής εφαρµο-
γή των πολιτικών περιστολής δηµόσιων δαπανών (IMF, 2014). Ταυτόχρονα, η περιορισµένου 
επιπέδου αναδιανεµητική επίδραση ενός αντίστοιχου πλέγµατος παροχών, ενταγµένη στη λογι-
κή της επίτευξης υψηλών δηµοσιονοµικών στόχων και πρωτογενών πλεονασµάτων, συµβάλλει 
στην αποκατάσταση της δηµοσιονοµικής αξιοπιστίας (Bastagli et al., 2012) που κατά την περίοδο 
2010-2018, αποτέλεσε έναν από τους βασικούς στόχους των µέτρων λιτότητας που εφαρµόστη-
καν στην Ελλάδα. Ως εκ τούτου, και όπως παρουσιάζεται στις παρακάτω ενότητες, η άσκηση 
κοινωνικής πολιτικής κατέστη σταδιακά δευτερεύουσας σηµασίας, ή αποτέλεσµα προηγούµενης 
ταµειακής επάρκειας του δηµοσίου ώστε να είναι συµβατή µε τις µεταρρυθµιστικές προσπάθειες 
περιορισµού των δηµοσιονοµικών ελλειµµάτων.

Στον αντίποδα µίας τέτοιας προσέγγισης τοποθετείται η δυνατότητα συγκρότησης ενός Κοι-
νωνικού Κράτους µε αναπτυξιακό χαρακτήρα, δηλαδή µε αρµοδιότητες πρόγνωσης, διάγνωσης 
και παρέµβασης, αναφορικά µε τους κινδύνους που εκπορεύονται από την εισοδηµατική ανι-
σότητα και φτώχεια, καθώς επίσης και σε άµεση σύνδεση µε το παραγωγικό σύστηµα (Huber 
and Stephens, 2001). Ενδιαφέρον επίσης παρουσιάζει και ο περισσότερο µετριοπαθής προσ-
διορισµός του Κοινωνικού Κράτους από τον ∆ιεθνή Οργανισµό Εργασίας, ως ένας κεντρικής 
σηµασίας θεσµός που «διαδραµατίζει σηµαίνοντα ρόλο στην ενίσχυση της εγχώριας ζήτησης και 
της παραγωγικότητας, υποβοηθώντας τη διαρθρωτική µεταµόρφωση της εθνικής οικονοµίας, 

2. Ως µετάφραση του αγγλικού όρου ‘safety net’, στον δηµόσιο λόγο αποδίδεται ως «δίχτυ ασφαλείας/προστασίας» 
αλλά και ως «ιστός ασφαλείας/προστασίας».
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προωθώντας αξιοπρεπείς θέσεις εργασίας» (ILO, 2017, σελ. v). Όπως γίνεται κατανοητό, ο 
παρεµβατικός ρόλος και δυναµική ενός αναπτυξιακού Κοινωνικού Κράτους απέχει παρασάγγας 
από ένα παθητικό και πλαισιωµένο από δηµοσιονοµικούς περιορισµούς, κράτος πρόνοιας. Οι 
διαφορές µεταξύ τους εντοπίζονται σε διάφορα επίπεδα. 

Πρωτίστως, η κυρίαρχη-νεοφιλελεύθερη σκέψη υποστηρίζει ότι οι διαρθρωτικές περικοπές 
του δηµόσιου τοµέα µπορούν να έχουν σταθερή θετική επίδραση στο ΑΕΠ µιας χώρας (Alesina 
et al., 1998, Ardagna, 2009). Ο ρόλος των ∆απανών Κοινωνικής Προστασίας (∆ΚΠ) θεωρείται 
ότι είναι επιβαρυντικός και ανασταλτικός, εφόσον δηµιουργεί πληθώρα αντικινήτρων για την 
ανάληψη ιδιωτικής πρωτοβουλίας. ∆ευτερευόντως, σε επίπεδο άσκησης πολιτικής, ενσωµατώ-
νει τα πολλαπλά σχήµατα Ελάχιστου Εγγυηµένου Εισοδήµατος (∆ηµουλάς, 2017), αποδεχόµε-
νο την ορθότητα των δραστικών περικοπών (εξορθολογισµού) του κρατικού προϋπολογισµού, 
προσβλέποντας παράλληλα στο άνοιγµα της αγοράς ασφάλισης, µέσω παροχής ιδιωτικών προ-
γραµµάτων υγείας και συνταξιοδότησης.

Από µία διαφοροποιηµένη άποψη οι αναπτυξιακές διαστάσεις του Κοινωνικού Κράτους υπη-
ρετούνται από την καθολικότητα των κοινωνικών παροχών οι οποίες χαρακτηρίζονται από έντο-
νες αναδιανεµητικές επιδράσεις των δηµόσιων πόρων και από υψηλή, ανταποδοτική φορολο-
γία. Η απρόσκοπτη λειτουργία του, απαιτεί σειρά παράλληλων πρωτοβουλιών και παραγωγικού 
σχεδιασµού, µε απώτερο στόχο την ενεργοποίηση αναξιοποίητων πόρων σε τοµείς παραγωγής 
υψηλής προστιθέµενης αξίας που να εντάσσονται στο συνολικότερο αναπτυξιακό πρότυπο µιας 
µεικτού τύπου οικονοµίας (Βαΐτσος και Μισσός, 2018). Το παρόν κείµενο περιορίζεται στην κρι-
τική εξέταση και προβληµατική που απορρέει από τη νεοφιλελεύθερη αντίληψη για το κράτος, 
δηλαδή στην οικονοµική σκέψη που πλαισιώνει το δίχτυ προστασίας. 

Συγκεκριµένα, στην ενότητα 2 σκιαγραφείται η πολιτική οικονοµία του «νεοφιλελεύθερου» 
συστήµατος παροχών στην Ελλάδα και αποσαφηνίζεται η συµβατότητά του µε περιοριστικό πλαί-
σιο δηµοσιονοµικής διαχείρισης. Στην ενότητα 3 εξετάζεται το δίχτυ προστασίας στη βάση των 
δηµοσιονοµικών κανόνων που το περιγράφουν και των σκοπών που επιτελεί. Η τεκµηρίωση των 
θέσεων βασίζεται κυρίως σε κείµενα διεθνών φορέων και οργανισµών οι οποίοι διαδραµάτισαν 
κεντρικό ρόλο στην υποβάθµιση της κοινωνικής προστασίας κατά την περίοδο της παρατεταµέ-
νης ύφεσης. Στην ενότητα 4 στοιχειοθετείται η βασική προβληµατική επί του συγκριτικού ύψους 
των ∆ΚΠ στην Ελλάδα και στην Ευρωπαϊκή Ένωση ενώ, στην ενότητα 5, προτείνεται µια διαφο-
ρετική προσέγγιση στη µέτρηση του ποσοστού φτώχειας, που να λαµβάνει υπόψη την επίπτωση 
των εφαρµοζόµενων πολιτικών και της ύφεσης στο διαθέσιµο εισόδηµα των νοικοκυριών. Η 
παρουσίαση των αποτελεσµάτων βασίζεται σε πρωτότυπη επεξεργασία των µικροδεδοµένων της 
Έρευνας Εισοδήµατος και Συνθηκών ∆ιαβίωσης (SILC).

2. Η µετάλλαξη του Κοινωνικού Κράτους σε δίχτυ προστασίας

Μία από τις πλέον ουσιαστικές προεκτάσεις της οικονοµικής κρίσης του 2009 στην Ελλάδα εντο-
πίζεται στο ότι ο ρόλος και η σηµασία του Κοινωνικού Κράτους στην προώθηση της ευηµερίας 
διήλθε µέσα από µια διαδικασία θεσµικής µετάλλαξης και ριζικού µετασχηµατισµού. Αν και µε 
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κάποια µικρή καθυστέρηση, οι εγχώριες εξελίξεις ακολούθησαν τις ευρύτερες διεθνείς, που στις 
βιοµηχανικά προηγµένες καπιταλιστικές χώρες εκφράστηκαν από τη σταδιακή εµπέδωση, τη 
θεσµική ένταξη καθώς και ενίσχυση των ιδεών του νεοφιλελευθερισµού (Schram, 2015, κεφ. 
1). Όπως αναλύεται στη συνέχεια, αυτό µπορεί να διαπιστωθεί και από το γεγονός ότι οι βασικοί 
άξονες παροχής κοινωνικής προστασίας αναθεωρήθηκαν έτσι ώστε να είναι συµβατοί µε τους 
αγοραίους όρους ενός ιδιότυπου σχήµατος δηµοσιονοµικού κόστους-οφέλους. Από την άλλη 
µεριά, µια διαφορετική όψη της νεοφιλελεύθερης αναµόρφωσης του νέου συστήµατος παροχών 
αξίζει ιδιαίτερης αναφοράς. Όπως σηµειώνεται από τον Harcourt (2010), σύµφωνα µε τη νεο-
φιλελεύθερη αντίληψη για το ρόλο της κοινωνικής προστασίας, το γενικό σκεπτικό παροχής των 
επιδοµάτων προϋποθέτει την σχεδόν αποκλειστική αποδοχή και ανάληψη προσωπικής ευθύνης 
των ατόµων/δικαιούχων για την οικονοµική κατάσταση στην οποία έχουν περιέλθει. Σε αυτό το 
πλαίσιο, τα άτοµα ή τα νοικοκυριά προσεγγίζονται µε την υπόθεση ότι λαµβάνουν τις αποφάσεις 
τους ατοµικά, αποδεχόµενοι τον περιορισµένο ορίζοντα των εισοδηµατικών τους δυνατοτήτων, 
αντιµετωπίζοντας µόνοι τους τις συνέπειες ενός καθεστώτος προστασίας που τους προτρέπει συ-
νεχώς προς έναν ολοένα και πιο πειθαρχηµένο, περισσότερο εγκρατή και λιτό βίο.

Παράλληλα, ο διεθνώς µεταβαλλόµενος χαρακτήρας του υπό διαµόρφωση συστήµατος 
προστασίας στη χώρα µας φαίνεται να ακολουθεί µια επαρκώς διαφοροποιηµένη εκδοχή του 
παλαιότερου, «φιλελεύθερου» τύπου, όπως αυτός περιγράφεται στο κλασικό πλέον έργο του 
Esping-Andersen (1990). Σύµφωνα µε τον Palley (2018) τα χαρακτηριστικά γνωρίσµατα της 
νεοφιλελεύθερης άποψης για την παροχή κοινωνικής προστασίας µπορούν να κατηγοριοποιη-
θούν ως εξής: i) φθίνουσα γενναιοδωρία, τόσο σε όρους χρηµατικών αξιών, όσο και διάρκειας 
επιδόµατος στους δικαιούχους ii) αντικατάσταση του είδους των παροχών από καθολικά, σε 
επιδόµατα που δίδονται κατόπιν ελέγχου πόρων των δικαιούχων (means-tested), iii) περαι-
τέρω αποχώρηση του δηµόσιου τοµέα από τη διαδικασία παραγωγής προϊόντων και υπηρε-
σιών και iv) χρηµατοδότηση της κοινωνικής ευηµερίας από φόρους οι οποίοι επιβάλλονται 
στην εργασία παρά στο κεφάλαιο. Παρακάτω, αναφερόµενοι στην περίπτωση της Ελλάδας, 
η ανάλυση επικεντρώνεται στα δύο πρώτα γνωρίσµατα, µέσα από την υιοθέτηση της λογικής 
που διέπει το δίχτυ προστασίας και µε δεδοµένους τους αυστηρούς δηµοσιονοµικούς στόχους 
στους οποίους εντάσσεται.

Το νέο πλαίσιο δηµοσιονοµικής πολιτικής της ΕΕ (European Commission, 2017) δεν επιδέ-
χεται παρερµηνειών. Η αυστηρότητα της δηµοσιονοµικής ουδετερότητας που εφαρµόστηκε µετά 
το 2010 στη χώρα µας επιβάλλει ότι κάθε επιπλέον δαπάνη του Κρατικού Προϋπολογισµού, θα 
πρέπει να αντισταθµίζεται από αντίστοιχα έσοδα, έτσι ώστε να τηρείται ο «χρυσός κανόνας» (Υπ. 
Οικονοµικών, 2014, σελ. 15)  του ισοσκελισµένου προϋπολογισµού. Η θεσµοθέτηση της διη-
νεκούς λιτότητας στην οποία υποβάλλονται οι χώρες της ΕΕ περιγράφεται επίσης µε σαφήνεια 
στα κείµενα του Συµφώνου Σταθερότητας και Ανάπτυξης (Stability and Growth Pact) καθώς 
και στο πιο περιοριστικό ∆ηµοσιονοµικό Σύµφωνο (Fiscal Compact). Το πρώτο αναθεωρείται 
συνεχώς από τα τέλη της δεκαετίας του 1990 και περιλαµβάνει ένα γενικό πλαίσιο καθορισµού 
των όρων επίτευξης δηµοσιονοµικής φερεγγυότητας. Το δεύτερο αποσκοπεί στην περαιτέρω 
ενίσχυση της δηµοσιονοµικής πειθαρχίας ως όχηµα για τη βελτίωση των µεγεθών του χρέους 
και της συρρίκνωσης των ελλειµµάτων και περιλαµβάνει ένα σύνολο περιοριστικών κανόνων, οι 
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βασικές προτάσεις των οποίων θα µπορούσαν να στοιχειοθετηθούν ως εξής:3

 • ∆έσµευση κυβερνήσεων για επίτευξη ισοσκελισµένου ή πλεονασµατικού προϋπολογι-
σµού. Εκτός εξαιρετικών περιστάσεων, το κατώτατο όριο του διαρθρωτικού ελλείµµατος 
τοποθετείται στο 0,5% του ΑΕΠ.

 • Σε περίπτωση που το δηµόσιο χρέος κυµαίνεται κάτω του 60% του ΑΕΠ, το διαρθρωτικό4 
έλλειµµα δύναται να ανέλθει στο 1%, ενώ σε αντίθετη περίπτωση επιβάλλεται η ενεργο-
ποίηση αυτόµατων µηχανισµών διόρθωσης, κατόπιν προηγούµενης συµφωνίας µε την 
κυβέρνηση. 

 • Εάν το δηµόσιο χρέος υπολογίζεται να είναι µεγαλύτερο του 60%, τίθεται ρήτρα µέσης 
ετήσιας αποκλιµάκωσης ίση µε 1/20. 

 • Τέλος, στην περίπτωση υπερβολικού ελλείµµατος, κατόπιν συνεννόησης µε την Ευρωπα-
ϊκή Επιτροπή, εφαρµόζεται πρόγραµµα διαρθρωτικών µεταρρυθµίσεων που εποπτεύεται 
σύµφωνα µε το πλαίσιο που περιγράφεται εντός του Συµφώνου Σταθερότητας.

Σύµφωνα µε τα παραπάνω, η περιστολή των ∆ΚΠ και γενικά των λειτουργιών που προσδι-
ορίζουν το ρόλο του Κοινωνικού Κράτους, προκύπτει ως προέκταση των όρων δηµοσιονοµικής 
εξυγίανσης. Η αρχή της περιστολής των δηµόσιων δαπανών θεωρείται πλέον κοινός τόπος και 
οδηγός κατά την άσκηση κοινωνικής πολιτικής. Οι ευρύτατα χρησιµοποιούµενοι όροι της «απο-
τελεσµατικότητας» (effectiveness) και του «εξορθολογισµού» (rationalization), προβάλλονται ως 
οι αδιαµφισβήτητοι κριτές της µεταρρυθµιστικής επιτυχίας των τριών ΠΟΠ που εφαρµόστηκαν 
την περίοδο 2010-2018, καθώς συντελούν στη µετατροπή και υποκατάσταση του παρελθόντος 
ΣΚΠ, µε ένα νέο που διέπεται από το κριτήριο της στόχευσης (targeting).

Η ιδέα των στοχευµένων δαπανών αποτελεί τον µανδύα ευαισθησίας ενός συρρικνωµένου 
και ανίσχυρου συστήµατος προστασίας προς εξυπηρέτηση των πολιτικών λιτότητας. Σε έκθεση 
της Παγκόσµιας Τράπεζας επί του ελληνικού ΣΚΠ αναφέρεται ότι οι προτεινόµενες µεταρρυθ-
µίσεις σκοπεύουν «στον εξορθολογισµό και ενοποίηση των προγραµµάτων κοινωνικής προστα-
σίας […] ώστε οι πόροι του να δροµολογούνται σε περισσότερο στοχευµένα προγράµµατα και 
ως εκ τούτου να προστατεύουν αποτελεσµατικότερα τους φτωχότερους κάτοικους στην Ελλάδα» 
(World Bank, 2016; 4). Οι πολυάριθµες εξοικονοµήσεις από την περιστολή των λογαριασµών 
του κρατικού προϋπολογισµού εξασφαλίζουν ένα επίπεδο δηµοσιονοµικού χώρου, απαραίτητου 

3. Αναφορικά µε το οικονοµικό και πολιτικό σκεπτικό των δηµοσιονοµικών κανόνων, βλ. Degryse, 2012 και 
Eichengreen and Wyplosz (1998).
4. Η διάκριση µεταξύ «κυκλικού» και «διαρθρωτικού» ελλείµµατος που περιλαµβάνεται στα κείµενα της Ευρωπαϊκής 
Επιτροπής και των υπόλοιπων θεσµικών φορέων άσκησης πολιτικής (ιδιαίτερα του ∆ιεθνούς Νοµισµατικού Ταµείου 
και της Ευρωπαϊκής Κεντρικής Τράπεζας), δεν είναι ευρέως αποδεκτή (Hein and Truger, 2013). Η αποδοχή της δι-
άκρισης υπονοεί την ύπαρξη µιας µακροχρόνιας ισορροπίας που προσδιορίζεται από τα διαρθρωτικά χαρακτηριστικά 
της αγοράς εργασίας, κυρίως την προώθηση αµφισβητούµενων κανόνων ευελιξίας. Η συγκεκριµένη ευελιξία είναι 
ανεξάρτητη από τις βραχυχρόνιες διακυµάνσεις της ζήτησης ή του µακροοικονοµικού περιβάλλοντος. Η διάκριση 
µεταξύ «κυκλικού» και «διαρθρωτικού» ισοζυγίου µπορεί να χαρακτηριστεί ως µεροληπτική. Και αυτό διότι το διαρ-
θρωτικό σκέλος είναι ενδογενές, αφού µε τη σειρά του βασίζεται σε µια δυνητικά καλύτερη λειτουργία της οικονοµίας 
και του ΑΕΠ. Για παράδειγµα, εάν υποτεθεί ότι η µεγέθυνση του ΑΕΠ µιας οικονοµίας είναι –επί σειρά ετών– απρό-
σµενα υψηλή και ότι βασίζεται σε πολλαπλά παροδικά και έκτακτα µέτρα τόνωσης της ζήτησης, τότε ενδεχοµένως και 
το δυνητικό ΑΕΠ από το οποίο εκπορεύεται η έννοια του «διαρθρωτικού ισοζυγίου» δεν αναµένεται να παραµείνει 
ανεπηρέαστο.
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για την κάλυψη ενός ικανού αριθµού ατόµων/νοικοκυριών που χρήζουν άµεσης ανάγκης παρο-
χών και στήριξης.

Παράλληλα, η βελτίωση της στόχευσης προϋποθέτει την θέσπιση κατάλληλων εισοδηµατι-
κών κριτηρίων που αφορούν σχεδόν αποκλειστικά τον φτωχό και όχι τον γενικό πληθυσµό, εξω-
θώντας τους δικαιούχους προς έναν διαρκή και έµµεσο στιγµατισµό, αλλά και υφέρποντα απο-
κλεισµό και διαχωρισµό. Η προστασία που παρέχεται από το νεοφιλελεύθερο δίχτυ προστασίας, 
διέρχεται µέσα από την σταδιακή εµπέδωση και αποδοχή ενός κοινωνικο-οικονοµικού προφίλ, 
άµεσα συνδεδεµένου µε τα χαµηλότερα κλιµάκια της εισοδηµατικής κατανοµής. Παράλληλα, 
το ύψος των µεταβιβαστικών πληρωµών σχετίζεται µε τον υφιστάµενο χαρακτήρα της εισοδη-
µατικής φτώχειας, επιτελώντας έναν ρόλο οριακής ενίσχυσης των πολύ χαµηλών εισοδηµάτων. 
Κατ’ αυτό τον τρόπο, έµµεσα, το δίχτυ προστασίας προβαίνει σε µια θεσµική αναγνώριση των 
συνθηκών φτώχειας, συµβάλλοντας στη διαµόρφωση µιας ιδιαίτερης οµάδας ευάλωτου πληθυ-
σµού που δεσµεύεται να ζει στο όριο ενός µεταβαλλόµενου, ελάχιστου εισοδηµατικού επιπέδου.

Ενδεικτικό παράδειγµα αυτής της λογικής αποτελεί και η εφαρµογή του προνοιακού προ-
γράµµατος του Κοινωνικού Εισοδήµατος Αλληλεγγύης στο οποίο αναγνωρίζεται µια νέα –για τα 
ελληνικά δεδοµένα– υπό-κατηγορία «φτωχών», οι «ακραία φτωχοί». Η εισαγωγή του νέου όρου 
συντελεί στον περαιτέρω θρυµµατισµό της κοινωνικής συνοχής, αναβαθµίζοντας εµµέσως την 
κατάσταση της µη-ακραίας φτώχειας στην αντίληψη του νοµοθέτη και υποβαθµίζοντας –κατ’ επέ-
κταση– την ανάγκη κρατικής στήριξης προς αυτούς. Η εννοιολογική έκπτωση συντελείται µέσω 
ενός σχήµατος αρνητικής διαλεκτικής κατά την οποία, η παραγωγή του νέου όρου σηµατοδοτεί 
τον υποβιβασµό των κατώτατων ορίων ενεργοποίησης εισοδηµατικής στήριξης. Η επικέντρωση 
και ανάδειξη του χαµηλότατου εισοδηµατικού επιπέδου διαβίωσης της ακραίας φτώχειας απο-
τελεί βάση σχετικοποίησης της θέσης των µη-ακραία φτωχών και διαµορφώνει ένα πεδίο πο-
λιτικής νοµιµοποίησης για τη θεµελίωση της αποτελεσµατικότητας των στοχευµένων παροχών. 
Σύµφωνα µε το ίδιο σκεπτικό, σηµαντικό τµήµα των παροχών κατευθύνεται προς νοικοκυριά 
που διαβιούν σε συνθήκες ακραίας φτώχειας ή σοβαρής υλικής αποστέρησης (severe material 
deprivation). Με τον τρόπο αυτό, το χαρακτηριστικό γνώρισµα της καθολικότητας των παροχών 
υπόκειται σε περαιτέρω εξασθένιση και αντικαθιστάται από µία πολύπλοκη περιπτωσιολογία, 
άµεσα συνδεδεµένη µε τους κανόνες δηµοσιονοµικής πειθαρχίας.

Στο δίχτυ προστασίας, η έννοια της φτώχειας είναι µεταβαλλόµενη και προσδιορίζεται από το 
γενικό επίπεδο εισοδήµατος της οικονοµίας. Συνεπώς, υπό την προϋπόθεση ότι το συνολικό ει-
σόδηµα συρρικνώνεται και οι πόροι του δηµοσίου περιστέλλονται –όπως συνέβη κατά την περίο-
δο 2009-2016 στην Ελλάδα– η κατανοµή των ∆ΚΠ µετατρέπεται σε τυπική άσκηση νεοκλασικής 
θεωρίας. Έτσι, ο πληθυσµός που χαρακτηρίζεται ως «ακραία φτωχός» προσαρµόζει το επίπεδο 
διαβίωσής του στους µειωµένους πόρους και όχι το αντίθετο. Το πολιτικό πρόσχηµα περί αξι-
οποίησης των ελάχιστων πόρων κοινωνικής προστασίας προς εκείνο το τµήµα του πληθυσµού 
που τους έχει πραγµατικά ανάγκη, επιτελεί δύο τουλάχιστον στόχους. Από τη µία µεριά σέβεται 
τη θεσµοθέτηση της λιτότητας στη δηµοσιονοµική διαχείριση, ενώ από την άλλη εµφανίζει µια 
συµπονετική όψη του νεοφιλελεύθερου κράτους προς εκείνους που έχουν πολύ χαµηλό οικογε-
νειακό εισόδηµα, δηλαδή τους ακραία φτωχούς. Παρ’ όλα αυτά, η επίδρασή του στην διαχείριση 
των συνθηκών φτώχειας, όπως δείχνεται στην ενότητα 4 και 5, κρίνεται αµφισβητήσιµη.
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3. Κανόνες που περιγράφουν το δίχτυ προστασίας

Από την έναρξη της κρίσης του 2009 και ύστερα, η λογική των στοχευµένων παρεµβάσεων ή ενι-
σχύσεων ή φορο-ελαφρύνσεων στη βάση του εξορθολογισµού των δηµοσιονοµικών δαπανών, 
σηµατοδότησε ριζικές αλλαγές στη φυσιογνωµία του εγχώριου συστήµατος προστασίας. Μεταξύ 
άλλων, η έλευση µιας ουσιαστικής αναδιάρθρωσης επετεύχθη µε την απόδοση των παροχών 
να διέρχεται µέσω αυστηρών διαδικασιών ελέγχου πόρων των δικαιούχων. Επί παραδείγµατι, 
ύστερα από την υπογραφή του πρώτου ΠΟΠ από την ελληνική κυβέρνηση το 2010 ενεργοποι-
ήθηκε η συζήτηση για την θέσπιση ενός νέου συστήµατος συνταξιοδότησης, το οποίο θα είχε τη 
δυνατότητα απόδοσης συντάξεων βάσει εισοδηµατικών κριτηρίων των ασφαλισµένων. «Το νέο 
σύστηµα θα περιλαµβάνει επίσης και µία κοινωνική σύνταξη βάσει ελέγχου πόρων των δικαιού-
χων, για όλους τους πολίτες άνω της κανονικής ηλικίας συνταξιοδότησης, έτσι ώστε να παρέχεται 
ένα σηµαντικό δίχτυ προστασίας, συνεπές µε την δηµοσιονοµική βιωσιµότητα» (IMF, 2010, p. 
33).

Στην προηγούµενη µεταρρυθµιστική πρόταση του ∆ΝΤ, η προσθήκη «για όλους τους πολίτες» 
αντισταθµίζεται από τον κανόνα περί απόδοσης της εν λόγω σύνταξης «βάσει ελέγχου πόρων των 
δικαιούχων», κανόνας ο οποίος δύναται να περιορίσει αισθητά το εύρος των δικαιούχων. Βεβαί-
ως, εδώ, δεν υπονοείται ότι η χρηµατική ενίσχυση δεν θα πρέπει να δίνεται µε ένα πλαίσιο ιε-
ράρχησης προς όλους όσους έχουν ανάγκη, αλλά το ζήτηµα που εξετάζεται εδώ αναφέρεται στον 
τρόπο καθορισµού αυτού του ύψους, βάσει του οποίου κάποιοι αποκλείονται και δεν καθίσταται 
δικαιούχοι, καθώς επίσης και στις πολιτικές του στοχεύσεις. Με τη θέσπιση εξαιρετικά χαµηλών 
επιπέδων εισοδήµατος, σηµαντική µερίδα του πληθυσµού αποκλείεται από την επιδοµατική πο-
λιτική και αφήνεται έκθετη στους κινδύνους και τα αδιέξοδα που προκαλούνται από την ύφεση 
και την οικονοµική δραστηριότητα. Η θέσπιση εισοδηµατικών και περιουσιακών κριτηρίων για 
τη λήψη κοινωνικών επιδοµάτων υπαγορεύθηκε από την στενότητα δηµόσιων πόρων, τον εκτο-
πισµό του ελληνικού δηµοσίου από τις διεθνείς αγορές κεφαλαίων και την αυστηροποίηση του 
πλαισίου στοχοθεσίας του κρατικού προϋπολογισµού, στο πλαίσιο εφαρµογής των κανόνων του 
∆ηµοσιονοµικού Συµφώνου. Ως εκ τούτου και µε κριτήριο την εξοικονόµηση πόρων, το εύρος 
των επιδοµάτων περιορίστηκε δραστικά, παρά την απότοµη αύξηση του πληθυσµού που βρισκό-
ταν σε κατάσταση αδυναµίας να ανταποκριθεί στις καθηµερινές του υποχρεώσεις.

Επί της ουσίας, πρόκειται για µια καθοριστική µετάλλαξη βασικών αρχών λειτουργίας του 
παλαιότερου κράτους πρόνοιας και την µετατροπή του σε πολλαπλά προγράµµατα επιδοµάτων 
που πραγµατοποιούνται κατόπιν ελέγχου πόρων των δικαιούχων, σεβόµενα τις επιταγές του νε-
οφιλελεύθερου προτύπου κοινωνικής προστασίας (Palley, 2018). Το νέο ΣΚΠ δεν προσπαθεί 
να συµβάλλει ώστε να αναχαιτίσει την πτωτική πορεία της οικονοµικής δραστηριότητας µέσω 
της ενίσχυσης των συνιστωσών της ζήτησης (βλ. σηµαντική παρατήρηση του ILO στην εισαγω-
γή) αλλά αντιθέτως, ακολουθεί ή παρασύρεται από την καθοδική τάση της παραγόµενης αξίας, 
περιορίζοντας το εύρος του πληθυσµού στο οποίο µπορεί να παρέχει εισοδηµατικές και άλλου 
τύπου, ενισχύσεις.

Κριτήρια όπως το ύψος του εισοδήµατος, ο αριθµός των µελών του νοικοκυριού και η κα-
τάσταση απασχόλησης (άνεργοι-εργαζόµενοι) διαδραµατίζουν τον πλέον σηµαντικό ρόλο στην 



Κοινωνική Πολιτική 11 • Σεπτέμβριος 2019 • 81

απόδοση επιδοµάτων. Βασικό στόχο των µεταρρυθµίσεων αποτελεί η βελτίωση της αποτελεσµα-
τικότητας της χρήσης των δηµοσιονοµικών πόρων περιορίζοντας εµµέσως και το πλήθος των δι-
καιούχων. Χαρακτηριστικό παράδειγµα ότι σύµφωνα µε τα δεδοµένα της Eurostat, την περίοδο 
2009-2016, ο πληθυσµός των δικαιούχων σύνταξης αναπηρίας µειώθηκε κατά περισσότερο από 
20 χιλιάδες άτοµα. Γίνεται συνεπώς αντιληπτό ότι η µεταρρύθµιση προωθήθηκε µε όχηµα την 
οικονοµική κρίση (Papatheodorou, 2015) καθώς η στήριξη των χαµηλότατων εισοδηµατικών 
οµάδων κρίθηκε επιτακτική ώστε να επιτευχθεί µια ελάχιστη κοινωνική και πολιτική συναίνεση 
για τη στήριξη των πολιτικών λιτότητας (IMF, 2014).

Όπως παρατηρείται από τους Frabizio and Flamini (2015), πολλές χώρες που επλήγησαν από 
την οικονοµική κρίση έρχονται αντιµέτωπες µε µια δύσκολη πρόκληση που έχει να κάνει µε τη 
διαχείριση της κοινωνικής αντίδρασης και αναταραχής. Κατά την εν λόγω προσέγγιση, οι κυβερνή-
σεις, υπό συνθήκες ενός εύθραυστου µακροοικονοµικού περιβάλλοντος, στην προσπάθειά τους να 
περιορίσουν το µέγεθος των δηµόσιων δαπανών, αντιµετωπίζουν δυσκολίες από την αυξανόµενη 
κοινωνική ένταση και τη σθεναρή αντίδραση των οργανωµένων µαζικών διαµαρτυριών, την υψη-
λή συµµετοχή στις γενικές απεργίες και την άρνηση συναινετικής στάσης από τις δυνάµεις της αντι-
πολίτευσης. Η έρευνα καταλήγει ότι για την άµβλυνση των κοινωνικών συγκρούσεων απαιτείται 
περιορισµός της ανισότητας που προκαλείται από τα µέτρα περικοπής του διαθέσιµου εισοδήµατος 
και άρα ένας περισσότερο δίκαιος καταµερισµός των επιπτώσεων της δηµοσιονοµικής περιστολής. 
Κατά συνέπεια, η κατανόηση των συνεπειών των προγραµµάτων προσαρµογής στην κατανοµή ει-
σοδήµατος ανάγεται σε µία εκ των βασικών προτεραιοτήτων των ασκούντων οικονοµική πολιτική. 
Έτσι, αρκετές έρευνες που τάσσονται υπέρ της αναγκαιότητας της εφαρµογής λιτότητας (Cournéde 
κα, 2013, Vegh and Vuleting, 2014) συµφωνούν στο ότι για την επιτυχή έκβαση των µέτρων και 
την επίτευξη θετικών και διατηρήσιµων ρυθµών µεγέθυνσης απαιτείται µια όσο το δυνατόν δικαιό-
τερη κατανοµή των βαρών της δηµοσιονοµικής περιστολής στον πληθυσµό.5

Σε περιόδους ραγδαίας ύφεσης, οι κρατικές δαπάνες που αποδίδονται στο γενικό πληθυσµό 
χωρίς έλεγχο πόρων των δικαιούχων, εκλαµβάνονται ως κοινωνικά άδικες λόγω έλλειψης κά-
ποιου είδους αναλογικότητας προς τις ανάγκες των ωφελούµενων. Αποδεχόµενοι την αδυναµία 
πραγµατοποίησης ελλειµµατικού προϋπολογισµού όπως ορίζεται από το κανονιστικό πλαίσιο 
δηµοσιονοµικής διαχείρισης, η εισαγωγή εισοδηµατικών κριτηρίων στην κατανοµή µεταβιβα-
στικών πληρωµών γίνεται αποδεκτή στη βάση του ότι καλύπτει την αίσθηση µιας γενικευµένης 
αδικίας. Σύµφωνα µε έκθεση του ΟΟΣΑ για το ελληνικό ΣΚΠ, προτείνεται η κατάργηση των 
καθολικών παροχών και η µετατροπή της απόδοσης του συνόλου των επιδοµάτων ύστερα από 
έλεγχο πόρων των δικαιούχων (OECD, 2013, p. 33).

5. Στο αντίστοιχο πλαίσιο αξιολόγησης περί δίκαιης κατανοµής των βαρών της δηµοσιονοµικής προσαρµογής στην 
Ελλάδα, το 2014 διοργανώθηκε ηµερίδα υπό την αιγίδα του Γραφείου Προϋπολογισµού του Κράτους στη Βουλή 
(ΓΠΚ 2014). Κατά την ανάπτυξη των εισηγήσεων, η περικοπή των ∆ΚΠ θεωρήθηκε δεδοµένη και εξετάστηκαν οι 
διάφορες κρίσιµες όψεις και ενδείξεις ανισοκατανοµής των βαρών καθώς και τρόποι για τη βελτίωσή της. Για να 
αντιληφθούµε το πνεύµα των τοποθετήσεων, αξίζει η αναφορά στον Πρόλογο των εισηγήσεων όπου επισηµαίνεται 
το εξής: «Η διεθνής εµπειρική έρευνα ισχυρίζεται ότι οι πιθανότητες επιτυχίας ενός προγράµµατος δηµοσιονοµικής 
προσαρµογής αυξάνονται όταν βελτιώνεται η στόχευση των κοινωνικών παροχών και η αποτελεσµατικότητά τους [...]. 
Συµπερασµατικά δηλαδή, η υποστήριξη των πιο αδύναµων τµηµάτων της κοινωνίας, σε περίοδο δηµοσιονοµικής 
προσαρµογής, πέρα από τη διατήρηση της κοινωνικής συνοχής είναι και κρίσιµος παράγοντας για την επιτυχία του 
προγράµµατος» (ΓΠΚ, 2014, σελ. v).
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∆ιάγραµµα 1: Ετήσιες µεταβολές δαπανών κοινωνικής προστασίας, µε ή χωρίς έλεγχο 
πόρων των δικαιούχων, δισεκατοµµύρια €, τρέχουσες τιµές, 2010-2015, Ελλάδα

Πηγή: Eurostat

Μία από τις πλέον κρίσιµες όψεις της προσαρµογής που συνετελέσθη στην Ελλάδα κατά την 
περίοδο 2009-2015, αποτελεί η αλλαγή της ποσοστιαίας σύνθεσης των κατηγοριών των ∆ΚΠ 
που περιορίστηκαν, διαχωρίζοντας µεταξύ του τµήµατος που παρέχεται ύστερα από έλεγχο και 
µη-έλεγχο πόρων των δικαιούχων. Στο ∆ιάγραµµα 1 απεικονίζονται οι ετήσιες µεταβολές σε 
δισεκατ. €, τρέχουσες τιµές, µεταξύ των δύο κατηγοριών, ώστε να διαφανεί εάν οι επιβληθείσες 
µειώσεις ήταν σηµαντικότερες και οξύτερες των αυξήσεων που καταγράφηκαν στο σκέλος των 
δαπανών που αποδίδονταν κατόπιν ελέγχου πόρων των δικαιούχων. Στη διάρκεια των ετών 
2010 έως και 2012, οι µειώσεις των δαπανών που προέκυπταν χωρίς έλεγχο πόρων ήταν πολύ 
υψηλότερες από τις αντίστοιχες µειώσεις αυτών που πραγµατοποιούνταν µέσω διαδικασιών 
ελέγχου των πόρων. Κατά συνέπεια, σε αυτή τη πρώτη φάση της οικονοµικής κρίσης στην Ελ-
λάδα το σύνολο των ∆ΚΠ και ολόκληρο το ΣΚΠ προσαρµοζόταν στο πλαίσιο της δηµοσιονο-
µικής εξυγίανσης. Συγκεκριµένα οι δαπάνες που αποδίδονταν χωρίς έλεγχο πόρων σηµείωσαν 
σωρευτική µείωση της τάξεως των €5,1 δισεκατ., ενώ οι δαπάνες που δίδονταν κατόπιν ελέγχου 
πόρων, µειώθηκαν κατά €0,34 δισεκατ. Η επιλεκτική περικοπή του είδους των δαπανών είναι 
συνεπώς, πέραν από προφανής.

Επιπλέον, τα έτη 2013 και 2014 ήταν καθοριστικά αναφορικά µε τη διαµόρφωση της νέας 
φυσιογνωµίας της κοινωνικής προστασίας και της απόδοσης επιδοµάτων στην Ελλάδα. Η πε-
ραιτέρω σηµαντική προσαρµογή που συρρίκνωσε το ύψος των δαπανών χωρίς έλεγχο πόρων 
ανήλθε σε €7,95 δισεκατ. και προστέθηκε στις ήδη προηγούµενες, υποδηλώνοντας µια ουσια-
στική µεταβολή του συνολικού πλαισίου άσκησης πολιτικής, καθώς αυτού του είδους οι περικο-
πές αφορούσαν µεταρρυθµίσεις, οι οποίες πρέπει να αντιµετωπίζονται ως «διαρθρωτικές» και 
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µόνιµες. Παράλληλα, η αύξηση των δαπανών που υπόκεινται σε έλεγχο πόρων και που αγγίζει 
το ύψος των €1,06 δισεκατ., δεν ήταν ικανή να αντισταθµίσει τις καταγεγραµµένες απώλειες του 
διαθέσιµου εισοδήµατος. Συνολικά, για ολόκληρη της περίοδο 2009-2015, οι αθροιστικές µειώ-
σεις των δαπανών που αποδίδονταν χωρίς έλεγχο ήταν εξαιρετικά δυσανάλογες των αυξήσεων 
των δαπανών που πραγµατοποιούνταν κατόπιν ελέγχου πόρων των δικαιούχων.

Στα εφαρµοζόµενα ΠΟΠ, οι κοινωνικές µεταβιβάσεις αντιµετωπίστηκαν αποκλειστικά από 
την πλευρά του κόστους που επιβαρύνει τον κρατικό προϋπολογισµό και οι οποίες θα έπρεπε να 
καλύπτονται από αντίστοιχου επιπέδου δηµοσιονοµικά έσοδα (φορολογία). Σύµφωνα µε τον 
κανόνα του ισοσκελισµένου προϋπολογισµού, κάθε νέα –µη προϋπολογισµένη– δαπάνη είναι 
απαραίτητο να αντικρίζεται από ένα αντίστοιχο ύψος εσόδων και άρα απαιτεί τη λήψη νέων 
µέτρων περικοπής του διαθέσιµου εισοδήµατος ώστε ο στόχος του τελικού δηµοσιονοµικού απο-
τελέσµατος να διατηρείται σταθερός. Κατ’ αυτό τον τρόπο, η διασφάλιση της δηµοσιονοµικής 
ουδετερότητας υπακούει µια πολιτικά φορτισµένη λογική, αυτή της αποτελεσµατικής κατανο-
µής των περιορισµένων πόρων. Υπό τους υφιστάµενους κανόνες δηµοσιονοµικής πειθαρχίας, 
η επίτευξη δηµοσίων εσόδων ή (πρωτογενών) πλεονασµάτων, θα πρέπει να προηγείται των 
αντίστοιχων δαπανών. Το γεγονός αυτό καθιστά τις νέες παροχές αποκλειστικά ως έκτακτες, σε 
άρρηκτη σύνδεση µε το επίπεδο δηµοσιονοµικών αποτελεσµάτων και κατά συνέπεια, αδύνατο 
να θεσµοθετηθούν, παρά τη µόνιµη φύση των αναγκών που ενδεχοµένως να καλύπτουν.

Στο σηµείο αυτό θα πρέπει να σηµειωθεί ότι σύµφωνα και µε όλες σχεδόν τις µηνιαίες και 
τριµηνιαίες εκθέσεις του Υπουργείου Οικονοµικών που δηµοσιεύονταν την περίοδο 2014 έως 
2018, για την πορεία εκτέλεσης του κρατικού προϋπολογισµού, η επίτευξη των υψηλών πρωτογε-
νών πλεονασµάτων οφείλεται περισσότερο στη συγκράτηση των δαπανών έναντι του καθορισµέ-
νου στόχου, παρά στην άντληση υψηλών εσόδων. Το δίχτυ προστασίας αποτελεί τη θεσµοθέτηση 
ενός ελάχιστου επιπέδου µεταβιβάσεων (σε χρήµα και σε είδος) και επιδοµάτων (θέρµανσης, 
στέγασης, διατροφής), ώστε η οποιαδήποτε επιπλέον κοινωνική δαπάνη, να εξαρτάται από την 
επίδοση του Κρατικού Προϋπολογισµού, µε τρόπο που να υπερκαλύπτονται οι δηµοσιονοµικοί 
στόχοι. Η διαδικασία απόδοσης και λήψης έκτακτων παροχών και επιδοµάτων προς ευάλωτες 
οµάδες του πληθυσµού –πλέον– ανάγεται σε κεντρική λειτουργία του νέου δικτύου κοινωνικής 
προστασίας και συνδέεται µε την υπερ-απόδοση των δηµοσιονοµικών µέτρων, στη βάση µιας 
µικροοικονοµικής λογικής κινήτρου-αποτελέσµατος, στην οποία υποβάλλεται πλέον το κράτος.

Χαρακτηριστικό παράδειγµα αποτελεί το γεγονός ότι προς το τέλος του 2017, λίγο πριν και 
την οριστικοποίηση των µεγεθών του Κρατικού Προϋπολογισµού, η κυβέρνηση εξήγγειλε το κατ’ 
εκτίµηση ποσό της υπερ-επίδοσης των εφαρµοζόµενων µέτρων –δηλαδή το ποσό που υπερκάλυ-
πτε τον δηµοσιονοµικό στόχο– το οποίο θα ήταν διαθέσιµο να παράσχει ως έκτακτη ενίσχυση σε 
διάφορες κατηγορίες του πληθυσµού, µέσω διαδικασίας ελέγχου πόρων των δικαιούχων. Στο 
άρθρο 1 της αιτιολογικής έκθεσης του σχεδίου νόµου για τη ∆ιανοµή του Κοινωνικού Μερίσµα-
τος που κατατέθηκε στη Βουλή των Ελλήνων το Νοέµβριο του 2017, αναφέρεται ότι: «Η υπέρβα-
ση του στόχου για πρωτογενές πλεόνασµα 1,75% του ΑΕΠ για το τρέχον έτος, και η προοδευτική 
επιστροφή σε συνθήκες οικονοµικής σταθερότητας δηµιουργούν τον αναγκαίο δηµοσιονοµικό 
χώρο, προκειµένου να διανεµηθεί στοχευµένα κοινωνικό µέρισµα για το έτος 2017 στα οικονο-
µικά ασθενέστερα νοικοκυριά που έχουν αντικειµενικά πληγεί περισσότερο από τις συνέπειες 
της δηµοσιονοµικής προσαρµογής. Με τις διατάξεις του προτεινόµενου νόµου θεσπίζεται εφάπαξ 
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κοινωνική παροχή […] προς ενίσχυση του δικτύου κοινωνικής προστασίας». Η χρήση της νέας 
γλώσσας της έκθεσης, απόλυτα συµβατή µε το λεξιλόγιο που επιβάλλει το δίχτυ προστασίας, 
επιβεβαιώνει ότι η ενίσχυση θα πραγµατοποιηθεί άπαξ, διασφαλίζοντας την επίτευξη του στόχου 
που επιβάλλεται από την ανάγκη ανάκτησης δηµοσιονοµικής αξιοπιστίας στις διεθνείς αγορές.

4. Συγκριτική επισκόπηση των δαπανών κοινωνικής προστασίας µεταξύ 
Ελλάδας και Ευρωπαϊκής Ένωσης

Στο πρώτο ΠΟΠ που εφαρµόστηκε από τα µέσα του 2010, αναφέρεται ότι οι δηµοσιονοµι-
κοί στόχοι αναµένεται να επιτευχθούν τόσο από τη µεριά των εσόδων, όσο και των δαπανών. 
Αναφορικά µε τις τελευταίες, επισηµαίνεται ότι: «Από την είσοδο στο Ευρώ [έως και το 2010] 
η Ελλάδα έχει αυξήσει τις πρωτογενείς δαπάνες κατά 8 ποσοστιαίες µονάδες του ΑΕΠ, συµπε-
ριλαµβανοµένων των µισθών των δηµόσιων υπαλλήλων, την κατανάλωση και τις κοινωνικές 
µεταβιβάσεις, τα οποία έχουν επιβάλλει ένα υπερβολικά υψηλό βάρος στο κράτος. Αυτό πρέπει 
να αντιστραφεί» (IMF, 2010, p. 8). Ο τρόπος δηµοσιονοµικής προσαρµογής ήταν προαποφα-
σιµένος, αφού σύµφωνα µε την αφήγηση του ∆ΝΤ, το «υπερβολικό» ύψος των κρατικών δα-
πανών δεν προέκυψε µέσα από τη σύγκριση µε το αντίστοιχο επίπεδο δαπανών των χωρών 
της Ευρωζώνης, αλλά σε σχέση µε τις µακροχρόνια ασθενείς επιδόσεις των κρατικών εσόδων. 
Η υποστήριξη της θέσης ότι το έλλειµµα του ελληνικού δηµοσίου κατά την πρώτη δεκαετία του 
2000, οφείλεται σε ανεπαρκή έσοδα αντί σε υπερβολικές δαπάνες έχει υποστηριχτεί σε διάφορες 
ερευνητικές εργασίες (βλ. Αργείτης, 2012, ∆αφέρµος και Παπαθεοδώρου, 2011). Ως εκ τούτου, 
στη συνέχεια, το ζήτηµα εξετάζεται αποκλειστικά από την πλευρά των εξόδων.

Οι ∆ΚΠ περιλαµβάνουν το σύνολο των χρηµατικών µεταβιβάσεων του κράτους προς όλους 
τους δικαιούχους. Πρόκειται για ένα σηµαντικό τµήµα του ετήσιου Κρατικού Προϋπολογισµού 
που, σε απολογιστική βάση, αποδίδει τα έξοδα του κράτους για συντάξεις, επιδόµατα όλων των 
κατηγοριών (οικογενειακά τέκνων, φοιτητικά, αναπηρίας, στεγαστικά, ανεργίας κτλ.), καθώς 
επίσης και το ύψος του διοικητικού κόστους διαχείρισης και λειτουργίας των δοµών κοινωνικής 
προστασίας. Για τη συγκριτική απεικόνιση των µεγεθών µεταξύ Ελλάδας και των χωρών που 
απαρτίζουν την ΕΕ15, προβαίνουµε σε δύο ξεχωριστές κανονικοποιήσεις. Πρώτον, το σύνολο 
των δαπανών διαιρείται µε το πλήθος των κατοίκων κάθε περιοχής στην οποία αναφέρεται. Έτσι, 
το ζήτηµα των διαφορετικών µεγεθών των συγκρινόµενων οικονοµιών εξαλείφεται. ∆εύτερον, 
λόγω της διαφορετικής αγοραστικής δύναµης του χρήµατος στις χώρες που απαρτίζουν την οµά-
δα της ΕΕ15, τα δεδοµένα κανονικοποιούνται και ως προς ένα κοινό καλάθι αγαθών. Κατ’ αυτό 
τον τρόπο, διορθώνονται οι διαφορές στη σχέση εισοδήµατος και γενικού επιπέδου των τιµών. 
Καταλήγοντας, στο ∆ιάγραµµα 2 απεικονίζεται η µακροχρόνια διακύµανση των κατά κεφαλήν 
∆ΚΠ σε όρους κοινής αγοραστικής δύναµης (PPS) µεταξύ Ελλάδας και ΕΕ156.

6. Αυστρία, Βέλγιο, Γαλλία, Γερµανία, Ιταλία, Ισπανία, Ιρλανδία, Πορτογαλία, Ελλάδα, Μάλτα, Λουξεµβούργο, Ολ-
λανδία, Φινλανδία, Σλοβενία και Κύπρος.
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∆ιάγραµµα 2: Κατά κεφαλήν δαπάνες κοινωνικής προστασίας σε όρους κοινής 
αγοραστικής δύναµης, Ελλάδα και ΕΕ15, 2000-2015

Πηγή: Eurostat

Ξεκινώντας από τις αρχές της δεκαετίας του 2000, εκτιµάται ότι η κατά κεφαλήν αξία των 
∆ΚΠ στην Ελλάδα υπολείπονταν από την αντίστοιχη της ΕΕ15 κατά 48,8%. Στη διάρκεια των 
επόµενων εννέα ετών (2001-2009), η διαφορά µειώνεται αισθητά, κατά περίπου 20 ποσοστιαίες 
µονάδες. Με άλλα λόγια, αναφορικά µε το αντίστοιχο επίπεδο κατά κεφαλήν δαπανών σε PPS 
στη διάρκεια της πρώτης δεκαετίας, εµφανίζονται ισχυρές τάσεις σύγκλισης µεταξύ Ελλάδας και 
ΕΕ15. Από το 2009 και ύστερα, η πορεία αντιστρέφεται, και η προηγούµενα καταγεγραµµένη 
τάση αντιστρέφεται, διερχόµενη µιας σαφούς περιόδου απόκλισης. Τέσσερα έτη δηµοσιονοµι-
κής περιστολής ήταν ικανά να µεταστρέψουν την θετική πορεία της προηγούµενης δεκαετίας. 
Έτσι, από το 2010 έως το 2013 η διαφορά των δύο µεγεθών επανέρχεται στα επίπεδα των αρχών 
του 2000, µε την αξία των ∆ΚΠ να σηµειώνουν εµφανή σηµάδια απόκλισης. Έκτοτε και µέχρι 
το 2015, η απόσταση µεταξύ Ελλάδας και ΕΕ15 διατηρείται στο αντίστοιχο επίπεδο. Η σαφής 
αύξηση της µεταξύ τους απόστασης κατατάσσει την Ελλάδα σε υποδεέστερη θέση, ενώ τα στατι-
στικά δεδοµένα επιδεικνύουν ότι οι µεταρρυθµίσεις στον τοµέα του Κοινωνικού Κράτους, είναι 
εµµένουσες και διαρθρωτικές.

Σηµαντική διαπίστωση αποτελεί επίσης το γεγονός ότι καθόλη τη διάρκεια της περιόδου 
2000-2015, η αξία των ∆ΚΠ της χώρας µας, είναι συγκριτικά µικρότερη σε σχέση µε τον µέσο 
όρο της ΕΕ15. Από αυτή την άποψη, το σχετικό κόστος του ελληνικού Συστήµατος Κοινωνικής 
Προστασίας, δεν µπορεί να χαρακτηρισθεί ούτε «υψηλό», ούτε «υπερβολικό». Παρ’ όλα αυτά, 
κατά την οκταετή περίοδο της ύφεσης (2009-2016), όσο κι αν η εφαρµοζόµενη πολιτική εσωτερι-
κής υποτίµησης και δηµοσιονοµικής προσαρµογής ενέτεινε τις ανάγκες εισοδηµατικής στήριξης 
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του πληθυσµού, οι δαπάνες του κρατικού προϋπολογισµού µειώνονταν αισθητά.
Μεταξύ άλλων, η ιδιαιτερότητα της ελληνικής περίπτωσης αντανακλάται και στις µεταβολές 

των υποκατηγοριών που απαρτίζουν το σύνολο των ∆ΚΠ. Σε σύγκριση µε την ΕΕ15, η δια-
φοροποίηση ορισµένων εκ των υποκείµενων συνιστωσών είναι αρκετά πιο σηµαντική και η 
εξέλιξή τους κατά την περίοδο 2009-2015, αναδεικνύει τους απώτερους πολιτικούς στόχους των 
προγραµµάτων προσαρµογής. Ως εκ τούτου, στο ∆ιάγραµµα 3 παρουσιάζονται ορισµένα βασικά 
δεδοµένα των κατά κεφαλήν ∆ΚΠ τροποποιηµένα επίσης σε όρους κοινής αγοραστικής δύναµης 
(PPS).

Όπως επισηµάνθηκε και προηγουµένως, σε σύγκριση µε τον µέσο όρο της ΕΕ15, το ύψος των 
συνολικών αλλά και των επί µέρους ∆ΚΠ στην Ελλάδα, δεν µπορεί να χαρακτηρισθεί «υψηλό». 
Ήδη από το 2009 (βλ. ∆ιάγραµµα 3) τα µεγέθη στην περίπτωση της Ελλάδας υπολείπονται ση-
µαντικά των αντιστοίχων της ΕΕ15 ενώ, µέχρι το 2015, η απόκλισή τους οξύνθηκε περαιτέρω. 
Η µικρότερη απόκλιση υπολογίζεται σε ότι αφορά τις δαπάνες των ασφαλιστικών ταµείων για 
συντάξεις γήρατος (-9,4% το 2009 και -13,4% το 2015), ενώ η µεγαλύτερη αφορά τις δαπάνες 
επιδοµάτων ανεργίας. Στον συγκεκριµένο τοµέα και λαµβάνοντας υπόψη το αυξηµένο επίπεδο 
και τη µακρά διάρκεια παραµονής στην ανεργία σηµαντικού ποσοστού του εργατικού δυναµικού 
στην Ελλάδα, φαίνεται ότι τα συγκεκριµένα επιδόµατα υπέστησαν ένα δυσανάλογο βάρος των 
συνολικών περικοπών. Άλλωστε, το συµπέρασµα ότι «τα περισσότερο γενναιόδωρα επιδόµατα 
ανεργίας συµβάλλουν στην αύξησή της και στην επέκταση της χρονικής διάρκειας που απαιτείται 
για την εύρεσης εργασίας» (RSAS, 2010) αποτέλεσε και µία από τις βασικές προτάσεις ερευνη-
τικής τεκµηρίωσης στην οποία απονεµήθηκε το Νόµπελ οικονοµικών το 2010.

∆ιάγραµµα 3: Κατά κεφαλήν ∆απάνες Κοινωνικής Προστασίας, σε όρους κοινής 
αγοραστικής δύναµης (PPS), ΕΕ15 και Ελλάδα, 2009 και 2015αγοραστικής δύναµης (PPS), ΕΕ15 και Ελλάδα, 2009 και 2015
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Πηγή: Eurostat

Τέλος, το σκέλος των εσόδων, τις συνέπειες του οποίου θα εξετάσουµε εµµέσως παρακάτω 
µέσα από την ανάλυση των µεταβολών του διαθέσιµου (µετά φόρων) εισοδήµατος, απαιτεί µια 
διαφορετική προσέγγιση. Η εξεύρεση δηµοσίων εσόδων µέσω αύξησης των συντελεστών φο-
ρολόγησης, διεύρυνσης της φορολογικής βάσης, συµπερίληψης του τεκµαρτού εισοδήµατος και 
µείωσης του αφορολόγητου ορίου, αποτελεί την άλλη όψη της λιτότητας και της ανισοκατανοµής 
στην Ελλάδα (Μισσός, 2018). Παρ’ όλα αυτά, στην επόµενη ενότητα, η έµφαση δίδεται στη δια-
χείριση των δεδοµένων της φτώχειας, όπως εκφράζεται από τη δειγµατοληπτική έρευνα για τον 
καθορισµό του επιπέδου διαθέσιµου εισοδήµατος. Τα στοιχεία των ερευνών περιέχουν τόσο τις 
µειώσεις των εισοδηµάτων λόγω περικοπών, όσο και λόγω της αύξησης της άµεσης φορολογίας.

5. Οι µεταβολές του διαθέσιµου εισοδήµατος στη διάρκεια της ύφεσης 
στην Ελλάδα

Για τις ανάγκες παρουσίασης του δείκτη φτώχειας η ανάλυση στηρίζεται σε πρωτότυπη επεξερ-
γασία µικροδεδοµένων της ΕΛΣΤΑΤ τα οποία προέρχονται από την έρευνα Εισοδήµατος και 
Συνθηκών ∆ιαβίωσης των Νοικοκυριών (SILC). Η SILC αποτελεί µια ετήσια δειγµατοληπτική 
έρευνα και στην παρούσα µελέτη, τα πιο πρόσφατα διαθέσιµα µικροδεδοµένα είναι αυτά του 
2017 (τα οποία αναφέρονται σε εισοδήµατα του 2016). Ο ορισµός του εισοδήµατος που υιο-
θετείται για τον προσδιορισµό του δείκτη φτώχειας είναι αυτός του διαθέσιµου εισοδήµατος. 
Πρόκειται δηλαδή για το συνολικό εισόδηµα των νοικοκυριών µετά την αφαίρεση των άµεσων 
φόρων (εισοδήµατος) και των ασφαλιστικών εισφορών. Ως µονάδα ανάλυσης χρησιµοποιείται 
το άτοµο. Για να είναι συγκρίσιµο το επίπεδο διαβίωσης των ατόµων που ζουν σε νοικοκυριά 
µε διαφορετικό µέγεθος και σύνθεση, δεχόµενοι ότι υπάρχουν σηµαντικές διαφοροποιήσεις στις 
οικονοµίες κλίµακας της κατανάλωσης, τα εισοδήµατα σταθµίζονται µε βάση την τροποποιηµένη 
κλίµακα ισοδυναµίας του ΟΟΣΑ (η οποία συχνά αναφέρεται και ως κλίµακα της Eurostat). 
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Σύµφωνα µε την κλίµακα αυτή, το πρώτο µέλος του νοικοκυριού σταθµίζεται µε 1, κάθε επιπλέον 
ενήλικος µε 0,5 και κάθε παιδί µε 0,3 (Παπαθεοδώρου, κ.α., 2008).

Στον δηµόσιο διάλογο, για την ανάλυση της φτώχειας και τον υπολογισµό των αντίστοιχων 
ποσοστών, επικρατεί ο ορισµός της σχετικής φτώχειας. Σύµφωνα µε αυτόν, «φτωχό» θεωρείται 
το άτοµο που το εισόδηµά του είναι χαµηλότερο από το 60% του αντίστοιχου διάµεσου ισοδύ-
ναµου εισοδήµατος της χώρας που κατοικεί. Η υιοθέτηση αυτού του δείκτη δεν αντανακλά την 
υπεροχή του έναντι άλλων εναλλακτικών δεικτών που έχουν κατά καιρούς προταθεί στη σχετι-
κή βιβλιογραφία.7 Αντιθέτως, θα µπορούσε εύκολα να υποστηριχτεί ότι αποτελεί έναν µάλλον 
αυθαίρετο δείκτη, χωρίς κάποια ισχυρή εµπειρική τεκµηρίωση. Η επιλογή όµως του συγκεκρι-
µένου δείκτη επιβλήθηκε από το γεγονός ότι είναι εύκολα κατανοητός, µπορεί να υπολογιστεί 
χωρίς ιδιαίτερη δυσκολία µε βάση τα διαθέσιµα δεδοµένα (ή δεν απαιτεί τη συλλογή πολύπλο-
κων και πολυδάπανων δεδοµένων) και αυξάνει τη συγκρισιµότητα των εκτιµήσεων µε αυτές των 
επίσηµων στατιστικών των χωρών της EE.

Για την πληρέστερη αξιολόγηση του επιπέδου εισοδηµατικής φτώχειας στη χώρα µας, προ-
βαίνουµε σε δύο τροποποιήσεις των δεδοµένων των ερευνών της SILC. Πρώτον, τα µεγέθη 
υπολογίζονται ξανά, διορθωµένα ως προς τον δείκτη τιµών καταναλωτή (πληθωρισµό). Συγκε-
κριµένα, ως έτος βάσης λαµβάνεται το 2015 και τα ατοµικά διαθέσιµα εισοδήµατα των ερευνών 
µετατρέπονται σε σταθερές τιµές. Με το τρόπο αυτό, εκτιµάται η πραγµατική µεταβολή του εισο-
δήµατος διαχρονικά. ∆εύτερον, υπολογίζεται ένας επιπρόσθετος δείκτης φτώχειας, του «διαχρο-
νικά σταθερού και αποπληθωρισµένου ορίου φτώχειας του 2009», που ακολουθεί µια διαφο-
ρετική προσέγγιση έναντι της επίσηµης ρητορείας. Για λόγους συντοµίας, θα τον αποκαλούµε 
«δείκτη σταθερού ορίου».

Ο συγκεκριµένος δείκτης υπολογίζεται χρησιµοποιώντας το αποπληθωρισµένο κατώφλι φτώ-
χειας που προέκυψε από την έρευνα της SILC του 2010 (εισοδήµατα 2009) για την Ελλάδα και 
εξετάζει το κατ’ έτος ποσοστό του πληθυσµού που κατά τα επόµενα έτη διαβιούσε κάτω από αυτό 
το σταθερό και αποπληθωρισµένο επίπεδο εισοδήµατος. Με αυτό τον τρόπο, παρέχεται η δυνα-
τότητα διαχρονικής σύγκρισης του ποσοστιαίου πληθυσµού που – σύµφωνα µε τα δεδοµένα των 
ερευνών της SILC – ζούσε µε διαθέσιµο εισόδηµα χαµηλότερο από το αποπληθωρισµένο όριο 
φτώχειας του 2009, δηλαδή το έτος τυπικής έναρξης της οικονοµικής κρίσης στην Ελλάδα.

Όπως διακρίνεται στο ∆ιάγραµµα 4, ο ευρέως διαδεδοµένος δείκτης ποσοστού σχετικής φτώ-
χειας κατά την περίοδο της ύφεσης, δεν υπόκειται σε σηµαντικές διακυµάνσεις. Το 2009, το 
20,1% των κατοίκων ζούσαν µε ένα διαθέσιµο εισόδηµα που ήταν µικρότερο του 60% του απο-
πληθωρισµένου σε τιµές του 2015 διάµεσου, δηλαδή µε λιγότερα των 7.571€ ετησίως (630€ 
µηνιαίως). Ύστερα από 6 χρόνια ύφεσης, το 2015, το ποσοστό σχετικής φτώχειας εκτιµάται πως 
ανερχόταν στο 21,2%, πολύ κοντά στα επίπεδα του 2009, όµως το αντίστοιχο «όριο φτώχειας» 
υπόκειται σε σταδιακή συρρίκνωση και υπολογίζεται µειωµένο στο επίπεδο των 4.500€ ετησίως 
(375€ µηνιαίως). Γίνεται έτσι κατανοητό ότι ο υπολογισµός του ποσοστού σχετικής φτώχειας 
αποδίδει το τµήµα του πληθυσµού που διαβιώνει κάτω από ένα διαρκώς µεταβαλλόµενο όριο 
φτώχειας, το όποιο κατά την εν λόγω περίοδο υπόκειται σε πραγµατική µείωση της τάξης του 

7. Βλ. Atkinson, 1983, 1998, Gordon and Townsend, 2000, Townsend 1979, 1993. Η επιλογή ενός δείκτη επηρεάζει 
σηµαντικά τη µέτρηση και την αποτίµηση της φτώχειας, επηρεάζοντας τη διαδικασία χάραξης αλλά και αξιολόγησης 
των σχετικών πολιτικών. 
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40,5%, ξεπερνώντας κατά περίπου 15 ποσοστιαίες µονάδες το σωρευτικό επίπεδο της ύφεσης 
στο ΑΕΠ! Αντίστοιχα, το 2016, το όριο φτώχειας –σε σταθερές τιµές 2015– υπολογίζεται οριακά 
αυξηµένο (κατά 1,3%) και ο δείκτης σχετικής φτώχεια βαίνει µειούµενος κατά 1 ποσοστιαία 
µονάδα, πολύ κοντά στο 20,2%. Η εν λόγω εξέλιξη εξετάζεται παρακάτω. Προς το παρόν πρέ-
πει να τονιστεί ότι ο συγκεκριµένος ορισµός του σχετικού ποσοστού φτώχειας, ενσωµατώνει τις 
αποπληθωριστικές τάσεις της οικονοµίας και εµπεριέχει τις πολλαπλές περικοπές που υπέστη το 
διαθέσιµο εισόδηµα των νοικοκυριών, υποβιβάζοντας αισθητά το µέγεθος των επιπτώσεων της 
εφαρµοζόµενης πολιτικής. Συνεπώς, µια περισσότερο ρεαλιστική εικόνα των µεταβολών του 
ποσοστού φτώχειας επιτυγχάνεται µέσω της χρήσης του δείκτη σταθερού ορίου.

∆ιάγραµµα 4: Εξέλιξη δεικτών ποσοστού (%) φτώχειας και «όριο φτώχειας» σε €, 
σταθερές τιµές (2015=100), Ελλάδα, 2009-2016

Πηγή: ΕΛΣΤΑΤ και επεξεργασία µικροδεδοµένων SILC
 

Η ανάδειξη του επιπέδου εισοδηµατικών περικοπών του πληθυσµού στην Ελλάδα απαιτεί µια 
διαφορετική προσέγγιση. Το αυθαίρετο σχετικό όριο φτώχειας του 60% του εκάστοτε διάµεσου ει-
σοδήµατος, δεν αποκρύπτει µόνο το επίπεδο της περικοπής, αλλά και κάτι άλλο εξίσου σηµαντικό, 
τη διαφοροποίηση της εισοδηµατικής κατανοµής τόσο µεταξύ του πληθυσµού των φτωχών, όσο 
και των µη-φτωχών. Άλλωστε, η υιοθέτηση αυτού του αυθαίρετου δείκτη είναι που κατά το 2012, 
ώθησε την Ευρωπαϊκή Επιτροπή να παρουσιάσει µια σαφώς ωραιοποιηµένη εικόνα για την εισο-
δηµατική κατάσταση του πληθυσµού στην Ελλάδα αναφέροντας ότι «σύµφωνα µε ορισµένα ευρή-
µατα, οι εφαρµοζόµενες πολιτικές έχουν περιορίσει την αύξηση της φτώχειας» (EC, 2012, p. 51).
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Για την επίλυση του πρώτου ζητήµατος, δηλαδή της ενσωµάτωσης του επιπέδου των εισοδη-
µατικών περικοπών στα αποτελέσµατα της φτώχειας, παρουσιάζουµε τον δείκτη ενός διαχρονικά 
σταθερού ορίου φτώχειας του 2009. Αναφορικά µε το δεύτερο ζήτηµα της διαφοροποίησης της 
κατανοµής του διαθέσιµου εισοδήµατος στον πληθυσµό, παρακάτω γίνεται χρήση ενός άλλου 
µεγέθους, του χάσµατος φτώχειας.

Σύµφωνα µε τα δεδοµένα των ερευνών της SILC, δηµιουργείται το εξής παράδοξο: σηµαντι-
κό ποσοστό των ατόµων που κατά το 2009 εντοπίζονταν να είναι πολύ κοντά στο «όριο φτώχειας» 
του αντίστοιχου έτους (7.571€), επτά χρόνια αργότερα, το 2016, εκτιµάται ότι είχαν διαφύγει του 
αντίστοιχου κινδύνου! Με άλλα λόγια, επειδή η συνολική επίδοση της οικονοµίας βρισκόταν σε 
ύφεση, η σχετική τους θέση εµφανίζεται βελτιωµένη και µάλιστα σε «ασφαλή» απόσταση από το 
να διατρέχουν τον κίνδυνο να περιληφθούν στον πληθυσµό των φτωχών. Η διασφάλιση αποφυ-
γής µιας τέτοιας παραδοξότητας, ωθεί στην εκτίµηση του δείκτη σταθερού ορίου.

Τα αποτελέσµατα µιας τέτοιας τροποποίησης εµφανίζουν το σηµαντικό τµήµα του πληθυσµού 
που επωµίστηκε τη συρρίκνωση του διαθέσιµου εισοδήµατος, ώστε να επιτευχθούν οι δηµοσι-
ονοµικοί στόχοι των προγραµµάτων λιτότητας. Η ανοδική πορεία του δείκτη σταθερού και απο-
πληθωρισµένου ορίου φτώχειας, αποδίδει µια ζοφερή εικόνα και καταδεικνύει την ένταση της 
εισοδηµατικής περιστολής κατά τη νέα φάση στην οποία διήλθε η ελληνική οικονοµία. Σύµφωνα 
µε τα δεδοµένα, κατά το 2015, το 47,4% του πληθυσµού ζούσε µε διαθέσιµο ισοδύναµο ατοµικό 
εισόδηµα µικρότερο των 7.571€ (όριο φτώχειας του 2009 σε σταθερές τιµές 2015), ενώ το 2016, 
το αντίστοιχο ποσοστό πληθυσµού υπολογίζεται σε 49,7%, δηλαδή αυξηµένο κατά 2,3 ποσοστιαί-
ες µονάδες. Το συγκεκριµένο εύρηµα προβληµατίζει αναφορικά µε τη µείωση που εµφανίζεται 
κάνοντας χρήση του διαδεδοµένου ορισµού της σχετικής φτώχειας που σύµφωνα µε αυτόν, το 
ποσοστό φτώχειας του πληθυσµού κατά την ίδια χρονιά µειώνεται.

Υπό την προϋπόθεση ότι ο δείκτης σταθερού ορίου αποτελεί έναν ικανοποιητικότερο τρόπο 
µέτρησης της φτώχειας και ότι αποδίδει το εισοδηµατικό επίπεδο στο οποίο επιθυµούµε την 
επαναφορά του πληθυσµού, τότε αντιλαµβανόµαστε ότι οι πολιτικές εισοδηµατικής στήριξης που 
είναι απαραίτητο να ασκηθούν πρέπει να απευθύνονται σε ένα πολύ πιο ευρύ τµήµα του συνολι-
κού πληθυσµού και όχι µόνο στην επούλωση της ακραίας φτώχειας.

6. Χάσµα φτώχειας και ακραία φτώχεια

Μια επαρκώς διαφοροποιηµένη προσέγγιση της εισοδηµατικής κατάστασης του φτωχού –απο-
κλειστικά– πληθυσµού και των εισοδηµατικών αποστάσεων που εµφανίζονται µεταξύ τους, πα-
ρουσιάζεται µε τη χρήση του δείκτη χάσµατος φτώχειας. Το χάσµα φτώχειας υπολογίζεται από το 
λόγο της διαφοράς µεταξύ του διάµεσου εισοδήµατος των φτωχών και του εκάστοτε ορίου φτώ-
χειας προς το όριο φτώχειας. Με τον τρόπο αυτό, αποδίδεται ένα µέτρο υπολογισµού του βάθους 
ή έντασης της φτώχειας αφού ουσιαστικά εκτιµάται το επίπεδο του διαθέσιµου εισοδήµατος κάτω 
από το οποίο διαβιεί το φτωχότερο 50% του πληθυσµού των φτωχών. Παραδείγµατος χάριν, 
όπως παρουσιάζεται στο ∆ιάγραµµα 5, για το 2009, το χάσµα φτώχειας εκτιµάται ότι ήταν 23,4% 
που σηµαίνει ότι το φτωχότερο 50% του πληθυσµού των φτωχών, ζούσαν µε ένα διαθέσιµο 
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εισόδηµα που ήταν µικρότερο του 76,6% (100% – 23,4%) του ορίου φτώχειας (µικρότερο των 
5.799€ ετησίως ή 483€ µηνιαίως). Αντίστοιχα, το 2015, το χάσµα φτώχειας υπολογίζεται να εί-
ναι περίπου στο 31,9%, που σηµαίνει ότι κατά το συγκεκριµένο έτος, το 50% του πληθυσµού των 
φτωχών είχε στη διάθεσή του ένα εισόδηµα µικρότερο των 3.065€ ετησίως (255€ µηνιαίως)!8 
Τέλος, κατά το 2016, το χάσµα φτώχειας υπολογίζεται µειωµένο κατά 1,6 ποσοστιαίες µονάδες, 
σηµατοδοτώντας µια οριακή βελτίωση της εισοδηµατικής κατάστασης των φτωχών, καθώς το 
διάµεσο εισόδηµά τους φαίνεται να πλησιάζει προς το ήδη αναβαθµισµένο όριο φτώχειας.

∆ιάγραµµα 5: Χάσµα φτώχειας και ετήσιο διάµεσο εισόδηµα του πληθυσµού των φτωχών 
σε €, σταθερές τιµές (2015=100)

Πηγή: ΕΛΣΤΑΤ και επεξεργασία

Σύµφωνα µε τα δεδοµένα των ερευνών της SILC, η πτώση του διάµεσου διαθέσιµου εισοδή-
µατος του πληθυσµού των φτωχών κατά την περίοδο 2009-2016, ανέρχεται σε 45,2%, γεγονός 
που υπογραµµίζει τη δυσανάλογη κατανοµή των βαρών της πολιτικής λιτότητας στην Ελλάδα. 
Στη διάρκεια των οκτώ ετών οικονοµικής ύφεσης, η συρρίκνωση του εισοδήµατος των φτωχών 
διαµόρφωσε µία υπό-οµάδα πληθυσµού που κινήθηκε πολύ πιο κάτω από το επίπεδο συνθη-
κών αξιοπρεπούς διαβίωσης, καθιστώντας επιτακτική την ανάγκη άµεσης κρατικής παρέµβασης 

8. Ο νόµος (ΦΕΚ Β128/2017) για τη θέσπιση του Κοινωνικού Εισοδήµατος Αλληλεγγύης έθετε ως βάση των δικαιού-
χων του επιδόµατος τα µονοπρόσωπα νοικοκυριά που ζούσαν µε εισόδηµα 200€ µηνιαίως, δηλαδή αρκετά πιο κάτω 
από το υπολογιζόµενο χάσµα του 2015. 
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και ενίσχυσης. Παράλληλα µε τις εντεινόµενες συνθήκες εισοδηµατικής εξαθλίωσης του πληθυ-
σµού, η απειλή χρεοκοπίας της χώρας, συνοδευόµενη από δηµοσιεύµατα9 διεθνούς διασυρµού, 
εξωθούσε στη λήψη άµεσων µέτρων εισοδηµατικής περικοπής, ενώ ενέτεινε την ανάγκη θεσµο-
θέτησης πολιτικών που θα κατένειµαν τους ελάχιστους δηµόσιους πόρους προς διασφάλιση ενός 
χαµηλού επιπέδου στοιχειώδους κοινωνικής συνοχής. Η ένταση της ύφεσης και οι τοκοχρεολυ-
τικές ανάγκες της χώρας, στοιχειοθέτησαν ένα πλαίσιο υπέρ της επίσπευσης των προτεινόµενων 
από τους διεθνείς πιστωτές, µεταρρυθµίσεων, που θα εκκινούσε τη συζήτηση αναδιάρθρωσης 
του δηµόσιου χρέους (BoG, 2014; 120). 

Η απόπειρα συµβιβασµού των δύο αντικρουόµενων τάσεων, δηλαδή των ραγδαία διογκού-
µενων αναγκών του πληθυσµού και της αδυναµίας αξιοποίησης δηµόσιων πόρων (λόγω ανα-
γκών αποπληρωµή δηµόσιου χρέους), κατέστησε την ανάγκη θεσµοθέτησης ενός ελάχιστου 
δικτύου προστασίας, ως αναντίρρητη και συνάµα, προοδευτική πρόταση πολιτικής. Σ’ αυτό το 
πλαίσιο θεσµοθετήθηκε και εισήχθη ένα περίπλοκο σχήµα του Ελάχιστου Εγγυηµένου Εισοδή-
µατος, ώστε να καλυφθούν οι άµεσες ανάγκες νοικοκυριών µε «δύσκολα κοινωνικοοικονοµικά 
προφίλ» (EC, 2012, p. 170) και να επουλωθούν πληγές πρωτοφανών –για τα µεταπολιτευτικά 
δεδοµένα– επιπτώσεων ένδειας. ∆εδοµένων των θεσµοθετηµένων κανόνων περιστολής δηµόσι-
ων δαπανών και του ιδεολογήµατος της στενότητας δηµόσιων πόρων, ο νόµος περί κοινωνικής 
προστασίας περιόριζε τα εισοδηµατικά κριτήρια σε τέτοιο βαθµό, ώστε η παροχή βοήθειας να 
απευθύνεται αποκλειστικά σε περιπτώσεις µιας ειδικής κατηγορίας, εκείνης των ακραία φτωχών. 
«Τη ραχοκοκαλιά του αναµορφωµένου συστήµατος κοινωνικής προστασίας στην Ελλάδα απο-
τελεί ένα νέο σχήµα Ελάχιστου Εγγυηµένου Εισοδήµατος, καλούµενο ως Κοινωνικό Εισόδηµα 
Αλληλεγγύης, το οποίο προσφέρει ένα αποτελεσµατικό δίχτυ προστασίας ύστατης καταφυγής σε 
νοικοκυριά που βρίσκονται σε κίνδυνο ακραίας φτώχειας» (ESM, 2017, p. 85). Κατ’ αυτό τον 
τρόπο, το κράτος κατέληξε να υποβιβάζει το επίπεδο παρέµβασης και να διενεργεί λειτουργίες 
ελαχιστοποίησης του κόστους των παροχών του, υπό τον περιορισµό των δηµοσιονοµικών στό-
χων και της πρότερης ύπαρξης αντίστοιχων –φορολογικών– εσόδων.

6. Επίλογος

Το δίχτυ προστασίας συµβάλλει στον προσδιορισµό ενός ελάχιστου επιπέδου κρατικής ενίσχυ-
σης που απευθύνεται κυρίως στα πολύ χαµηλά κλιµάκια της εισοδηµατικής κατανοµής, µε στόχο 
την επίτευξη της απαραίτητης κοινωνικής συναίνεσης ώστε να προωθηθεί η απρόσκοπτη εφαρ-
µογή των µέτρων δηµοσιονοµικής περιστολής. Η εφαρµογή του στην Ελλάδα κατά την περίοδο 
της κρίσης συνιστά θεσµική έκπτωση και υποβάθµιση των λειτουργιών του Κοινωνικού Κρά-
τους, που βασίζεται στην ιδέα της αποτελεσµατικής κατανοµής των σπάνιων δηµοσιονοµικών πό-
ρων. Παράλληλα, η βελτίωση της στόχευσης των δαπανών εξυπηρετεί την βαθύτερη θεµελίωση 

9. «Greek PM warns of return to fear of ‘Grexit’ if government falls», Renee Maltezou, Reuters, 11 ∆εκεµβρίου 2014. 
«Markets prepare for new Greek currency as Grexit prospects grows», Roger Blitz και Philip Stafford, Financial 
Times, 6 Ιουλίου 2015.
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των κανόνων δηµοσιονοµικής πειθαρχίας. Ο κυρίαρχος τρόπος προσδιορισµού του ποσοστού 
φτώχειας επισκιάζει την πραγµατική συρρίκνωση του διαθέσιµου εισοδήµατος και περιορίζει την 
έκταση του πληθυσµού που καθίσταται δικαιούχος εισοδηµατικών ενισχύσεων. Ως εκ τούτου, η 
παρουσίαση ενός εναλλακτικού δείκτη σταθερού και αποπληθωρισµένου ορίου φτώχειας, δύνα-
ται να αποτυπώσει καλύτερα τις δυσµενείς εισοδηµατικές εξελίξεις που έλαβαν χώρα κατά την 
περίοδο της παρατεταµένης ύφεσης. Η θεσµική διαφοροποίηση που συνετελέσθη και η στέρηση 
αναπτυξιακών όψεων του νέου ΣΚΠ σηµατοδοτεί µια έντονη µεταβολή, οι κοινωνικές επιπτώ-
σεις της οποίας θα σκιαγραφήσουν τα θέµατα µελλοντικής διερεύνησης.

Η κρίση του 2009 και η βαθειά ύφεση που ακολούθησε θα συνεχίσει να αποτελεί ορόσηµο 
των σηµαντικών θεσµικών µεταβολών στην Ελλάδα. Όσο κι αν µοιάζει παράδοξο, η όξυνση των 
ανισοτήτων της ελληνικής κοινωνίας έθεσε τις βάσεις για την αποδέσµευση της οικονοµικής πο-
λιτικής από την κοινωνική ευηµερία και η αποτελεσµατικότητα της άσκησής της ετέθη στη βάση 
επίτευξης των δηµοσιονοµικών στόχων. Παράλληλα, η θεσµοθέτηση των νεοφιλελεύθερων 
αντιλήψεων εκτόπισε το κράτος από την ενεργό οικονοµική δραστηριότητα υπέρ µιας απορυθµι-
σµένης αγοράς, υποβιβάζοντας την σηµαντική κοινωνική αποστολή του.
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