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Κοινωνική Πρόνοια: Μια επισκόπηση του πεδίου 

Ανδρέας Φερώνας
Αναπληρωτής καθηγητής, Τμήμα Κοινωνικής και Εκπαιδευτικής Πολιτικής, Πανεπιστήμιο Πελοποννήσου 

Βαρβάρα (Μπέρρυ) Λαλιώτη
Ερευνήτρια, Διδάσκουσα στο Ελληνικό Ανοιχτό Πανεπιστήμιο

Περίληψη
Τα τελευταία χρόνια, σε ένα τοπίο που διαµορφώθηκε σε µεγάλο βαθµό υπό την πίεση της πρό-
σφατης οικονοµικής κρίσης και των µέτρων λιτότητας, το ενδιαφέρον για τις προνοιακές παροχές 
αναζωπυρώθηκε. Παράλληλα, το πεδίο της κοινωνικής πρόνοιας κατέστη δηµοφιλές θέµα συζή-
τησης, τόσο σε επίπεδο δηµοσίου όσο και ακαδηµαϊκού διαλόγου. Στο πλαίσιο αυτό, το παρόν 
άρθρο παρέχει στον αναγνώστη µια επισκόπηση του εν λόγω πεδίου, µε έµφαση σε επιλεγµένες 
θεµατικές: την οριοθέτηση και τα χαρακτηριστικά της κοινωνικής πρόνοιας, την ιστορική της εξέ-
λιξη, καθώς και τους ερµηνευτικούς παράγοντες ανάπτυξής της και τα µοντέλα οργάνωσής της σε 
ευρωπαϊκό επίπεδο. Στο τέλος του άρθρου, σκιαγραφούνται επίσης οι µελλοντικές προκλήσεις 
που πιθανώς θα αντιµετωπίσει η κοινωνική πρόνοια, αλλά και οι προοπτικές εξέλιξής της. 

Abstract

Over the last years, in a landscape largely shaped by the recent economic crisis and austerity 
measures, interest in social assistance benefits has revived. At the same time, the field of social 
assistance has become a popular topic of discussion, both at the level of public and academic 
dialogue. In this context, this article provides the reader with an overview of this field, with an 
emphasis on selected topics: the delimitation and characteristics of social assistance, its historical 
development, as well as the factors that explain the evolution of the field and the social assistance 
models that emerged at the European level. At the end of the article, the future challenges that 
social assistance will probably face are outlined, as well as the prospects for its development.
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1. Εισαγωγή

Για δεκαετίες, η κοινωνική πρόνοια (ή άλλως «κοινωνική αρωγή»), η πρόσβαση στις παροχές της 
οποίας διασφαλίζεται, κατά κανόνα, κατόπιν εκτίµησης των οικονοµικών πόρων των εν δυνάµει 
δικαιούχων, υπήρξε ένα από τα πλέον «παραµεληµένα» πεδία του συστήµατος κοινωνικής προ-
στασίας, στη χώρα µας αλλά και αλλού (βλ. Alcock, Erskine and May, 2002, pp. 145-146, 226 
για έναν από τους πολλούς, όπως συζητείται και στην επόµενη ενότητα του παρόντος άρθρου, 
ορισµούς της κοινωνικής πρόνοιας). Η σχετική υπανάπτυξη του εν λόγω πεδίου εν µέρει συνά-
δει και µε τον εν πολλοίς «περιθωριακό» χαρακτήρα των προνοιακών παροχών, σε σύγκριση 
µε παροχές οι οποίες τοποθετούνται στον λεγόµενο «σκληρό πυρήνα» του κοινωνικού κράτους 
(π.χ. συντάξεις). Εξηγεί επίσης, τουλάχιστον σε ορισµένο βαθµό και ιδίως σε χώρες όπως η δική 
µας, δηλαδή χώρες µε µικρή σχετικά παράδοση στη διαχρονική και συστηµατική συγκέντρωση 
και επεξεργασία δεδοµένων (ποσοτικής και ποιοτικής φύσης) για προνοιακές παροχές, και το 
συγκριτικά περιορισµένο ενδιαφέρον που επέδειξαν ακαδηµαϊκοί και ερευνητές για ζητήµατα 
που αφορούν στην πρόνοια. 

Είναι επιπρόσθετα γνωστό ότι η εξελικτική πορεία της κοινωνικής πρόνοιας – και κυρίως πολι-
τικών όπως αυτές του ελάχιστου εισοδήµατος – συνδέεται στενά µε το τέλος της κατά βάση εκπλη-
ρούµενης υπόσχεσης της πλήρους απασχόλησης, η οποία δεν άφηνε σηµαντικά περιθώρια, ώστε 
να µείνουν χωρίς επαρκή προστασία µεγάλες οµάδες του πληθυσµού. Όπως θα δούµε και στο 
κυρίως σώµα του άρθρου, η στροφή σε προνοιακές παροχές συναρτάται άµεσα µε τη µετάβαση, 
κυρίως από τη δεκαετία του 1970 και πέρα, σε µια «µεταβιοµηχανική κοινωνία». Κατά τη διάρκεια 
αυτής της περιόδου, η ανάδυση νέων κοινωνικών κινδύνων (π.χ. µεταβολές στις οικογενειακές 
δοµές και την αγορά εργασίας) οδήγησε σε αύξηση του αριθµού των πολιτών που βρίσκονταν 
στο περιθώριο του κοινωνικού και οικονοµικού συστήµατος και έφερε µε µεγαλύτερη ένταση στο 
προσκήνιο, τόσο στη θεωρία όσο και στην πράξη, την ενίσχυση και την επέκταση της κοινωνικής 
πρόνοιας (βλ. π.χ. Λαλιώτη, 2018β, σελ. 304). 

Στο πέρασµα των χρόνων – και παρά τις µεταµορφώσεις της κοινωνικής πρόνοιας και τα 
διαφορετικά χαρακτηριστικά και πρόσωπα που ενδύθηκε, συχνά εντός, όχι όµως αποκλειστικά, 
διαφορετικών χωρικών πλαισίων – το πεδίο της κοινωνικής πρόνοιας συχνά σχεδόν δαιµονοποι-
ήθηκε. Οι πολλές και σηµαντικές ενστάσεις που εκφράστηκαν (και συνεχίζουν να εκφράζονται) 
κατά καιρούς για τις προνοιακές παροχές αφορούν σε µεγάλο βαθµό στην αποτελεσµατικότητά 
τους ως προς την ευόδωση των διακηρυκτικών τους στόχων. 

Σχετίζονται όµως και µε τη συζήτηση, και ιδίως µε την επιχειρηµατολογία που αναπτύχθηκε, 
γύρω από ζητήµατα ιδιαίτερης (και) θεωρητικής αξίας για το ευρύτερο πεδίο της κοινωνικής πολι-
τικής, όπως είναι π.χ. το δίπολο καθολικότητας και επιλεκτικότητας (universalism vs. selectivity)· 
ή για έννοιες ιδιαιτέρως αµφιλεγόµενες, όπως είναι η λεγόµενη «ακραία φτώχεια». Η κοινωνική 
πρόνοια επικρίθηκε επίσης συνολικά ως ένα πεδίο πολιτικής, η ανάπτυξη του οποίου δύναται και 
να οδηγήσει σε ένα περισσότερο «υπολειµµατικό» µοντέλο κοινωνικού κράτους. Άποψη που επι-
λέγει ωστόσο να µην λαµβάνει υπόψη εργασίες που επισηµαίνουν π.χ. τη δυνατότητα ένα «γεν-
ναιόδωρο» κοινωνικό κράτος να αξιοποιεί εκτενώς και παροχές, οι οποίες χορηγούνται βάσει 
εισοδηµατικών κριτηρίων (βλ. Ferragina and Seeleib-Kaiser, 2011). 
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Η κριτική αυτή αναπτύχθηκε παράλληλα προς τοποθετήσεις υπέρ της κοινωνικής πρόνοιας 
(και πολιτικών όπως το ελάχιστο εγγυηµένο εισόδηµα). Έτσι, στην περίπτωση βέβαια που στόχος 
δεν είναι η ριζική αναµόρφωση του συστήµατος κοινωνικής προστασίας, αλλά η διατήρηση του 
θεσµικού πυρήνα και των χαρακτηριστικών του, οι προνοιακού τύπου παροχές παρουσιάζονται 
ως µια σχεδόν αναπόφευκτη, ή έστω µια αρκετά ορθολογική, επιλογή· µε στόχο τη συµπλήρωση 
κενών, τα οποία µπορεί να αποδίδονται στον έντονο κατακερµατισµό του εν λόγω συστήµατος 
(βλ. π.χ. Ferrera, 2001, σελ. 159). 

Η κοινωνική πρόνοια αποτελεί και σήµερα επίµαχο θέµα συζήτησης τόσο σε επίπεδο ακαδη-
µαϊκού όσο και δηµόσιου διαλόγου. Σε ένα τοπίο που διαµορφώθηκε σε µεγάλο βαθµό υπό την 
πίεση της πρόσφατης οικονοµικής κρίσης και των µέτρων λιτότητας, το ενδιαφέρον για την κοινω-
νική πρόνοια αναζωπυρώθηκε. Εν µέσω των δραστικών αλλαγών που κατεγράφησαν σε δοµικά 
χαρακτηριστικά της κοινωνικής προστασίας, ιδίως σε χώρες του νοτιοευρωπαϊκού ή µεσογειακού 
µοντέλου, οι οποίες επλήγησαν δυσανάλογα από τις επιπτώσεις της κρίσης και των µέτρων λιτότη-
τας (βλ. π.χ. Aguilar-Hendrickson and Arriba, 2020), η «δηµοφιλία» των προνοιακών παροχών 
µοιάζει οµοίως να ενισχύθηκε. Η εξέλιξη αυτή σχετίζεται τόσο µε τη σηµαντική επιδείνωση στις 
συνθήκες διαβίωσης µεγάλων τµηµάτων του πληθυσµού όσο και µε τον ρόλο που παραδοσιακά 
παίζει η κοινωνική πρόνοια στην καταπολέµηση και την άµβλυνση της φτώχειας (ακραίας ή µη). 

Στο πλαίσιο που ορίζεται από τα ανωτέρω, στόχος του παρόντος άρθρου είναι η σύντοµη, αλλά 
και περιεκτική επισκόπηση του πεδίου της κοινωνικής πρόνοιας, δίνοντας έµφαση σε µια σειρά 
από επιλεγµένες θεµατικές. Πιο συγκεκριµένα, στο επίκεντρο του άρθρου βρίσκονται τα χαρακτη-
ριστικά που καθιστούν την κοινωνική πρόνοια διακριτό πεδίο του συστήµατος κοινωνικής προ-
στασίας, η ιστορική της εξέλιξη, καθώς και οι ερµηνευτικοί παράγοντες ανάπτυξης της κοινωνικής 
πρόνοιας και τα µοντέλα οργάνωσής της σε ευρωπαϊκό επίπεδο, στo οποίo εστιάζει άλλωστε και 
η βιβλιογραφία για την κοινωνική πρόνοια. Σε αντιστοιχία προς τις θεµατικές αυτές, το κυρίως 
σώµα του άρθρου διαιρείται σε τρεις ενότητες. Αντί επιλόγου, στην καταληκτική ενότητα επιχει-
ρείται µια σκιαγράφηση των µελλοντικών προκλήσεων και προοπτικών για το υπό εξέταση πεδίο. 

1. Οριοθέτηση και χαρακτηριστικά του συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας 

Η κοινωνική πρόνοια αποτελεί ένα διακριτό και σηµαντικό τµήµα του ευρύτερου συστήµατος 
κοινωνικής προστασίας όλων των αναπτυγµένων καθεστώτων ευηµερίας. Ως θεσµός έσχατης 
ανάγκης έχει ως πρωταρχικό στόχο την αποφυγή της φτώχειας και την προώθηση της κοινωνικής 
ένταξης, ενώ την ίδια στιγµή ο ρόλος και η σηµασία τoυ εξαρτώνται από τη δοµή, τα χαρακτηρι-
στικά και την επιτυχία του ευρύτερου κοινωνικο-οικονοµικού συστήµατος, του κράτους, αλλά και 
των άλλων θεσµών κοινωνικής προστασίας (αγορά εργασίας, κοινωνική ασφάλιση, οικογένεια, 
κ.λπ.) (Dich, 1999, Wang and Van Vliet, 2014). Η αλληλεπίδραση των παραπάνω θεσµών προσ-
διορίζει το ποιος θα χρειαστεί κοινωνική βοήθεια, ενώ ο ορισµός των κριτηρίων επιλεξιµότητας 
καθορίζει περαιτέρω το ποιος θα λάβει, στην πραγµατικότητα, τις προνοιακές παροχές (Barberis 
et al., 2010, p. 178).

Παρά την προφανή σηµασία της, ο όρος «κοινωνική πρόνοια» δεν έχει έναν καθολικά αποδεκτό 
ορισµό. Αντίθετα, χαρακτηρίζεται από σηµαντικές διαφοροποιήσεις στον τρόπο που προσεγγίζεται, 
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τόσο εννοιολογικά όσο και αναφορικά µε το ακριβές περιεχόµενό της, ανάλογα µε το εκάστοτε 
ιστορικό και κοινωνικό πλαίσιο. Η ασάφεια και απροσδιοριστία επιτείνεται περισσότερο από το 
γεγονός ότι στη διεθνή βιβλιογραφία χρησιµοποιούνται πολλοί παρεµφερείς όροι ως συνώνυµοι 
της κοινωνικής πρόνοιας. Ενδεικτικά αναφέρονται οι όροι «πρόγραµµα ελαχίστου εισοδήµατος» 
(minimum income scheme), «εστιασµένη εισοδηµατική στήριξη για τους φτωχούς» (targeted 
income support to the poor), «δίχτυ ασφαλείας» (safety net), «κοινωνικές µεταβιβάσεις µετά από 
έλεγχο πόρων» (means-tested social transfers), κ.ά. (de Neubourg et al., 2007, Dobelniece, 2017).

Σε γενικές γραµµές, η κοινωνική πρόνοια ορίζεται ως ένα σύνολο επιδοµάτων και υπηρεσιών 
που στοχεύουν στη διασφάλιση ενός ελαχίστου επιπέδου διαβίωσης (όπως αυτό κι αν ορίζεται) 
των ανθρώπων που βρίσκονται σε ανάγκη (Eardley et al., 1996a). Ένας άλλος ορισµός ορίζει 
την κοινωνική πρόνοια ως το «έσχατο δίχτυ ασφαλείας», δηλαδή ως ένα πρόγραµµα στήριξης 
εισοδήµατος «ύστατης καταφυγής» (last resort), στο οποίο µπορούν να στραφούν οι πολίτες που 
έχουν εξαντλήσει όλες τις άλλες επιλογές (Daigneaut, 2014, p. 1). 

Ο Οργανισµός Οικονοµικής Συνεργασίας και Ανάπτυξης (εφεξής ΟΟΣΑ) αναφέρεται στην 
κοινωνική πρόνοια ως ένα σύνολο εισοδηµατικών µεταβιβάσεων που πραγµατοποιούνται από 
τις κυβερνήσεις σε νοικοκυριά, και που προορίζονται να καλύψουν τα ίδια είδη αναγκών µε τις 
παροχές κοινωνικής ασφάλισης, αλλά παρέχονται εκτός ενός οργανωµένου συστήµατος κοινω-
νικής ασφάλισης και δεν εξαρτώνται από προηγούµενες πληρωµές εισφορών (OECD, 2001). 
Οι θεσµοί της Ευρωπαϊκής Ένωσης (εφεξής ΕΕ), τέλος, χρησιµοποιούν τον ευρύτερο όρο «κοι-
νωνική προστασία» (social protection), αναφερόµενοι στις µεταβιβάσεις σε νοικοκυριά, σε χρή-
µα ή σε είδος, µε σκοπό την ανακούφισή τους από το οικονοµικό βάρος µιας σειράς κινδύνων ή 
κοινωνικών αναγκών (Eurostat, 2020).

∆εδοµένων των προβληµάτων που προκύπτουν από την πολλαπλότητα και αµφισηµία των 
ορισµών, στο παρόν άρθρο επιλέγουµε να εστιάσουµε στα ιδιαίτερα χαρακτηριστικά του συστή-
µατος κοινωνικής πρόνοιας, συγκριτικά µε τα άλλα υποσυστήµατα κοινωνικής προστασίας, αλλά 
και ειδικότερα µε αυτό της κοινωνικής ασφάλισης. Το πρώτο διακριτό χαρακτηριστικό των προ-
νοιακών παροχών είναι ότι δεν είναι ανταποδοτικές και χρηµατοδοτούνται από τον γενικό προϋ-
πολογισµό (Kuivalainen, 2004, p. 57). Αυτό σηµαίνει ότι δεν εξαρτώνται από το προηγούµενο 
εργασιακό ή ασφαλιστικό ιστορικό των ωφελουµένων. Στο πλαίσιο αυτό, ενώ, µέσω της κοινω-
νικής ασφάλισης, επιχειρείται µια αναδιανοµή σε όλο το εύρος του κύκλου ζωής, η κοινωνική 
πρόνοια ευνοεί µια κάθετη αναδιανοµή οικονοµικών πόρων από τους πλούσιους προς τους φτω-
χούς (Nelson, 2003, p. 3). 

Ένα ακόµη σηµαντικό χαρακτηριστικό της κοινωνικής πρόνοιας είναι ότι δεν στοχεύει στην 
κάλυψη προκαθορισµένων κοινωνικών κινδύνων, όπως στην περίπτωση της κοινωνικής ασφάλι-
σης, αλλά είναι προσανατολισµένη στην ικανοποίηση βασικών κοινωνικών αναγκών όσων αδυνα-
τούν να τις καλύψουν από άλλες πηγές (αγορά εργασίας, οικογένεια, κ.λπ.). Όπως επισηµαίνει ο 
Lødemel (1997, p. 6), η κοινωνική πρόνοια εστιάζει στην ανάγκη, ανεξάρτητα από την αιτία που 
την προκαλεί, άρα στο πεδίο δράσης της εµπίπτει µια µεγάλη ποικιλία κοινωνικών προβληµάτων. 
Αυτή η εστίαση στην ανάγκη σηµαίνει ότι οι προνοιακές παροχές είναι επιλεκτικές και προϋπο-
θέτουν διαδικασίες και τεχνικές ελέγχου των πόρων των δικαιούχων, κάτι που τις διαφοροποιεί 
από τις καθολικές παροχές, που παρέχονται στη βάση της ιδιότητας του πολίτη (citizenship)· αλλά 
και από τις κατηγορικές παροχές ή παροχές έκτακτης ανάγκης, που είναι προσανατολισµένες σε 
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όλους όσοι εµπίπτουν σε µια συγκεκριµένη κοινωνική κατηγορία, ανεξαρτήτως εισοδήµατος (π.χ. 
παιδιά, ηλικιωµένοι, άστεγοι, µετανάστες, κ.λπ.) (Eardley et al., 1996a). 

Ο έλεγχος των πόρων, µε τη σειρά του, έχει συνδεθεί µε αρκετές αρνητικές πτυχές. Σε αυτές 
περιλαµβάνονται ο στιγµατισµός των ωφελουµένων (Deacon and Brandshaw 1983), το χαµηλό 
ποσοστό ανάληψης των παροχών (van Oorschot, 1995), οι κοστοβόρες, περίπλοκες και αδιαφα-
νείς διοικητικές διαδικασίες, καθώς και η δηµιουργία «παγίδων φτώχειας» (poverty traps) και 
αντικινήτρων για εργασία. Περιλαµβάνονται, επίσης, και τα φαινόµενα απάτης που προκύπτουν 
από το γεγονός ότι κάποιοι εµφανίζονται να λαµβάνουν παροχές χωρίς να τις δικαιούνται (επει-
δή έχουν τη δυνατότητα να υποκρύπτουν εισοδήµατα), ενώ άλλοι που έχουν µεγαλύτερη ανάγκη 
καταλήγουν να µην τις λαµβάνουν (Eardley et al., 1996a, MacGregor, 2014).

Η κοινωνική πρόνοια είναι, τέλος, από τη φύση της, ένα πρόγραµµα ύστατης καταφυγής (last 
resort). Παρεµβαίνει στις περιπτώσεις που οι άνθρωποι δεν πληρούν τις προϋποθέσεις (ή δεν 
µπορούν πλέον) να ωφεληθούν από άλλες παροχές (ιδιαίτερα από τις ανταποδοτικές παροχές 
της κοινωνικής ασφάλισης, αλλά όχι µόνο). Ή όταν αυτές οι άλλες παροχές δεν τους προσφέρουν 
ένα επίπεδο εισοδήµατος, το οποίο να ορίζεται θεσµικά ως επαρκές για ένα αξιοπρεπές βιοτικό 
επίπεδο στην κοινωνία όπου ζουν (Barberis et al., 2010, p. 178). 

Αυτή η λειτουργία της είναι ιδιαίτερα κρίσιµη µε όρους κοινωνικών δικαιωµάτων, καθώς 
παρέχει βοήθεια σε όλους εκείνους που βρίσκονται στη χειρότερη κοινωνική κατάσταση, επιτρέ-
ποντάς τους ένα ελάχιστο επίπεδο διαβίωσης (Kuivalainen, 2004, p. 59). Από την άποψη αυτή, η 
κοινωνική πρόνοια είναι πλήρως ενσωµατωµένη στο ευρύτερο καθεστώς ευηµερίας κάθε χώρας 
και δεν µπορεί να γίνει κατανοητή εκτός αυτού του πλαισίου. Ο ρόλος και η σηµασία της εξαρ-
τώνται επίσης από τη δοµή, τα χαρακτηριστικά και τη λειτουργία του οικονοµικού συστήµατος 
στο σύνολό του. 

Εξίσου σηµαντικά είναι όµως και τα χαρακτηριστικά και η λειτουργία των κρατικών πολιτικών 
και των υπόλοιπων κοινωνικών θεσµών, όπως είναι η οικογένεια και τα πρωτογενή κοινωνικά 
δίκτυα. Με άλλα λόγια, ο ρόλος της κοινωνικής πρόνοιας εξαρτάται από το πόσο επαρκής είναι η 
προστασία που προσφέρουν το κράτος, η αγορά εργασίας και η οικογένεια, καθώς και ο τρόπος 
αλληλεπίδρασης των τριών αυτών βασικών θεσµών στο σύνολό τους (Saraceno, 2002, p. 240). 

2. Η ιστορική εξέλιξη της κοινωνικής πρόνοιας στην Ευρώπη

Τα σηµερινά συστήµατα κοινωνικής πρόνοιας αποτελούν τη σύγχρονη εκδοχή των παραδοσια-
κών συστηµάτων ανακούφισης της φτώχειας και της περιθωριοποίησης (Eardley et al., 1996a). 
Σε όλες τις παραδοσιακές κοινωνίες η φτώχεια αποδιδόταν σε µεγάλο βαθµό στην αδράνεια, 
την ανικανότητα, την τεµπελιά και γενικότερα στα προσωπικά ελαττώµατα ή χαρακτηριστικά των 
φτωχών (σωµατική αναπηρία, οκνηρία, επαιτεία, ορφάνια, κ.λπ.). Ως αποτέλεσµα, οι φτωχοί 
ταυτίζονταν, ανάλογα µε τα ισχύοντα κάθε φορά πολιτικά, ιδεολογικά και κοινωνικά δεδοµένα, 
είτε µε τους δούλους και τους είλωτες στην αρχαία Αθήνα και τη Σπάρτη, είτε µε τους πληβεί-
ους και τους δούλους στην αρχαία Ρώµη, είτε µε τους επαίτες και τους αλήτες στη µεσαιωνική 
Ευρώπη. Η φτώχεια δεν γινόταν αντιληπτή ως κοινωνικό φαινόµενο, ως προς τα αίτια και τη 
σηµασία της, αλλά υπό την έννοια ότι, από ένα σηµείο και µετά, τα κοινωνικά προβλήµατα που 
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προκύπτουν από την ύπαρξη των φτωχών θα έπρεπε να αντιµετωπιστούν από την κοινωνία 
(Φερώνας, 2004). 

Οι φτωχοί θεωρούνταν επίσης ως απειλή για την κοινωνική τάξη (social order), άρα το πρόβλη-
µα της φτώχειας µεταφραζόταν ως πρόβληµα επιβολής του νόµου και της τάξης (law and order). 
Κατά συνέπεια, η κύρια λειτουργία των µέτρων πολιτικής αφορούσαν στον έλεγχο των φτωχών, τη 
σταθερότητα του συστήµατος και τη διατήρηση της κοινωνικής τάξης (Kuivalainen, 2004, p. 38). 

Στο πλαίσιο της αντίληψης αυτής κυρίαρχο ρόλο στην ανακούφιση των φτωχών είχε η Εκκλη-
σία, τόσο όσον αφορά στην ανάπτυξη ενός ιδεολογικού λόγου σχετικά µε τη φτώχεια (η ανακού-
φιση της φτώχειας ως χριστιανικό καθήκον), όσο και στην ίδια την οργάνωση και την παροχή της 
φιλανθρωπίας στο επίπεδο των ενοριών (de Swaan, 1988). Έναν ακόµη ιδιότυπο φορέα κοινω-
νικής προστασίας αποτελούσαν τα ειδικά ταµεία αλληλοβοήθειας, τα οποία λειτουργούσαν, είτε 
στο πλαίσιο της τοπικής κοινότητας είτε στη βάση της παραγωγικής δραστηριότητας. Η εκάστο-
τε άρχουσα τάξη παρενέβαινε για λόγους κοινωνικής σκοπιµότητας, και µε προφανή στόχο την 
αποφυγή κοινωνικών αναταραχών, την προάσπιση των συµφερόντων των κρατούντων και την 
οµαλή συνέχιση της οργανωµένης κοινωνικής ζωής (Φερώνας, 2004). 

Με εξαίρεση την Αγγλία που είχε ήδη θεσπίσει τους πρώτους νόµους για τους φτωχούς [γνω-
στούς και ως Ελισαβετιανούς Νόµους για τους φτωχούς, 1598, 1601 (Poor Laws)], στις υπόλοιπες 
ευρωπαϊκές χώρες η κύρια ευθύνη για την αντιµετώπιση της φτώχειας παρέµενε στην οικογένεια, 
την κοινότητα και την εκκλησία. Κύριο χαρακτηριστικό των πολιτικών αυτής της περιόδου ήταν ο 
συνδυασµός πατερναλιστικών προσεγγίσεων, χαρακτηριστικό των προ-βιοµηχανικών αυταρχικών 
κοινωνιών, µε έντονα τα στοιχεία της κατηγοριοποίησης, της καταστολής και του στιγµατισµού των 
δικαιούχων. Σε τελική ανάλυση, την περίοδο αυτή οι κοινωνίες θεωρούσαν, ως επί το πλείστον, 
την κοινωνική βοήθεια ως µέσο κοινωνικής ρύθµισης, µε στόχο την καταστολή και την πρόληψη 
περιπτώσεων παραβίασης και όχι ως µέσο εκπλήρωσης κοινωνικής αλληλεγγύης (Natili, 2019). 

Ο 19ος αιώνας µπορεί ωστόσο να χαρακτηριστεί ως η κατεξοχήν εποχή των Νόµων για τους 
Φτωχούς (Rimlinger, 1971). Με τους νόµους αυτούς επιδιώχθηκε η συγκρότηση µιας κεντρικής 
κρατικής αρχής για την επίβλεψη και την εφαρµογή της σχετικής νοµοθεσίας, αλλά και η θεσµο-
θέτηση συγκεκριµένων αυστηρών υποχρεώσεων για τη λήψη των παροχών (κυρίως παροχών 
σε είδος για τον καλύτερο έλεγχο των φτωχών). Αυτά, σε συνδυασµό µε την απουσία βασικών 
δικαιωµάτων τους, όπως είναι το δικαίωµα της ψήφου ή του γάµου χωρίς την άδεια των αρµο-
δίων αρχών και η κατηγοριοποίηση και στιγµατισµός των φτωχών (Kuivalainen, 2004, p. 39). 

Ο Νέος Νόµος για τους Φτωχούς στην Αγγλία (1834) θεωρείται συχνά ως το πρότυπο για τη 
θέσπιση αντίστοιχων νόµων σε πολλές χώρες της δυτικής Ευρώπης. Με τον νόµο αυτό εκφράστηκε 
µια πολιτική για τη φτώχεια, η οποία στηριζόταν στο παράδειγµα της λεγόµενης «εκούσιας φτώ-
χειας». Βάσει αυτού, η φτώχεια ήταν αποτέλεσµα µιας συνειδητής επιλογής. Αν τα άτοµα επέλεγαν 
τη φτώχεια (την έξοδο από την αγορά εργασίας) είναι γιατί η κοινωνική πρόνοια παρουσιαζόταν 
περισσότερο επωφελής. Για την εκρίζωση λοιπόν της φτώχειας αρκούσε η ανατροπή των όρων 
του προβλήµατος, να γίνει δηλαδή η πρόνοια λιγότερο ευχάριστη από την εργασία. 

Με τον τρόπο αυτό θεσµοθετήθηκε η διάκριση µεταξύ «αξιοπαθούντων» και «αναξιοπαθού-
ντων» φτωχών, όπως και η κατάργηση των επιδοµάτων απορίας για τους ικανούς προς εργασία 
φτωχούς. Όσοι δεν µπορούσαν να αυτοσυντηρηθούν εισάγονταν σε ιδρύµατα καταναγκαστικής 
εργασίας – τα ελεγχόµενα από την κεντρική κυβέρνηση περίφηµα workhouses –, όπου σκόπιµα 
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οι συνθήκες διαβίωσης είναι τόσο σκληρές, ώστε οι τρόφιµοι να αναγκάζονται να φύγουν και να 
δεχτούν καταναγκαστική εργασία. Η επιλογή ήταν δική τους: το εργοστάσιο ή το ίδρυµα κατανα-
γκαστικής εργασίας (Μαυρής, 1996, σελ. 61). 

Ο Νέος Νόµος για τους Φτωχούς συνέδεε, έτσι τη δηµόσια πρόνοια µε τον προσωπικό εξευ-
τελισµό και στιγµατισµό και είχε ως συνέπεια τη µετατροπή της σε αντικείµενο αποστροφής· σε 
τέτοιο σηµείο µάλιστα που θα έπρεπε κανείς να έχει πραγµατικά φτάσει στα έσχατα όριά του, να 
έχει χάσει κάθε ίχνος αυτοσεβασµού, για να καταφύγει σε αυτήν (Merrien, 1996, σελ.127). Αυτή 
η αποστροφή για τη δηµόσια πρόνοια υπήρξε η κινητήρια δύναµη για την ανάπτυξη των «εταιρει-
ών αλληλοβοήθειας» (Friendly Societies) που στη Βρετανία γνώρισαν την περίοδο αυτή µεγάλη 
ανάπτυξη. Οι εν λόγω εταιρείες αναπτύσσονταν από τους ίδιους τους βιοµηχανικούς εργάτες, 
είχαν σκοπό να παρεµποδίσουν την κατάπτωση αυτών, µέσω της ταπεινωτικής προσφυγής τους 
στη δηµόσια πρόνοια, ενώ αποτελούσαν συγχρόνως και µηχανισµούς κοινωνικού ελέγχου της 
θέλησής τους για εργασία (Kaufman, 1996, p. 295). 

O Νέος Νόµος για τους Φτωχούς ευνοούσε επίσης τη δηµιουργία ενός σηµαντικού χώρου για 
την ανάπτυξη της οργανωµένης ή της ατοµικής ιδιωτικής αγαθοεργίας, που ανέλαβε την περίθαλψη 
της µεγάλης πλειονότητας όσων φτωχών αρνούνταν να καταφύγουν στα workhouses (Merrien, 
1996, p. 128). Κατά τη διάρκεια του 19ου αιώνα πολλές ευρωπαϊκές χώρες υιοθέτησαν νοµο-
θετήµατα εµπνευσµένα από τον ανωτέρω νόµο, όπως η Ιρλανδία (1838), η Ολλανδία (1854), 
η Σουηδία (1847, 1871). Την ίδια περίοδο, στη Γαλλία και τη Γερµανία, τα Γενικά Νοσοκοµεία 
(Hopitaux Generaux) και τα Σωφρονιστήρια (Zuchthausern), ως χώροι εγκλεισµού των φτω-
χών, των αρρώστων, των κατάδικων και των παραφρόνων συνυπήρχαν µε πιο αποκεντρωµένα 
συστήµατα διαχείρισης της φτώχειας. Τέτοια ήταν τα γραφεία αγαθοεργίας για τους ικανούς προς 
εργασία απόρους, τους γέρους και τους αρρώστους που µπορούσαν να δεχτούν την κατ’ οίκον 
περίθαλψη στη Γαλλία (Procacci, 1996:43)· ή το σύστηµα Elberfeld, το οποίο προέβλεπε την εκτε-
ταµένη αξιοποίηση επισκέψεων στα σπίτια των φτωχών και ήταν σχεδιασµένο να εξυπηρετεί τη 
λειτουργία του διπόλου φιλανθρωπίας και πειθάρχησης στη Γερµανία (Kuvalainen, 2004, p. 40). 

Η περίοδος αυτή διαπνεόταν από την κυριαρχία της κλασικής φιλελεύθερης οικονοµικής σκέψης, 
µε κύριους εκφραστές της τον Adam Smith, τον Ricardo, τον Malthus και άλλους, που υποστήριζαν 
ότι η φτώχεια δεν αντιµετωπίζεται µε την επιβολή φόρων και τη διανοµή βοηθηµάτων. Αντίθετα, 
η οικονοµική ανάπτυξη και η καλλιέργεια θετικών στάσεων στην εργασία και τον ανταγωνισµό, 
µε παράλληλη ενθάρρυνση της ατοµικής προσπάθειας, συνιστούσαν πολύ πιο αποτελεσµατικά 
αντίδοτα στη φτώχεια. Οι βασικές αυτές φιλελεύθερες θέσεις αποτελούν ακόµη και σήµερα τον 
θεµέλιο λίθο των νεοφιλελεύθερων απόψεων για το κράτος πρόνοιας (Φερώνας, 2004).

Η περίοδος που ακολουθεί, από τα τέλη του 19ου αιώνα ως και τα µέσα του 20ου, χαρακτηρίζε-
ται από τον σταδιακό εξανθρωπισµό των ρυθµίσεων ανακούφισης των φτωχών και µια βαθµιαία 
επέκταση των κοινωνικών δικαιωµάτων. Η φτώχεια άρχισε να γίνεται αντιληπτή ως αποτέλεσµα 
του κοινωνικο-οικονοµικού συστήµατος και όχι ως συνέπεια ατοµικών και ηθικών ανεπαρκειών. 
Η κοινωνική πρόνοια απεκδύθηκε µερικά από τα πιο σκληρά χαρακτηριστικά των νόµων για τους 
φτωχούς, όπως η ιδρυµατοποίηση και η αυτόµατη απώλεια δικαιωµάτων. Η δηµόσια βοήθεια 
οργανώθηκε επίσης σε µια ευρύτερη και αποτελεσµατικότερη βάση (Kuvalainen, 2004, pp. 43-44). 

Πρόκειται για µια εποχή, η οποία σηµατοδότησε επίσης την αρχική ανάπτυξη του κράτους 
πρόνοιας, µέσω της ανάδυσης της κοινωνικής ασφάλισης, αλλά και νέων κατηγορικών, µη αντα-
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ποδοτικών παροχών που εξυπηρετούσαν σκοπούς που υπερέβαιναν κατά πολύ την απλή ανα-
κούφιση από τη φτώχεια (Eardley et al., 1996a6, p. 20). Παρατηρούνται ωστόσο και σηµαντικές 
διαφορές µεταξύ των διαφορετικών χωρών, οι οποίες αντανακλούσαν τις διαφορετικές εθνικές 
παραδόσεις στους τοµείς της ιδεολογίας, του πολιτισµού και των δηµοσίων θεσµών και που 
συνέβαλαν εν τέλει στην αποκρυστάλλωση των διαφορετικών µοντέλων «κράτους πρόνοιας» της 
µεταπολεµικής περιόδου. 

Στη Γερµανία του Βίσµαρκ, από το 1883 ως το 1889, ολοκληρώθηκε σταδιακά το γερµανικό 
ασφαλιστικό σύστηµα, στηριγµένο σε εισφορές των εργατών και των εργοδοτών και µε επιχο-
ρήγηση του κράτους. Βασικά στοιχεία του εν λόγω συστήµατος, τα οποία διατηρήθηκαν σε όλη 
τη διάρκεια της ανάπτυξής του, ήταν η υποχρεωτικότητα και η κρατική συµµετοχή (Κορασίδου, 
1993), ενώ κύρια προτεραιότητά αποτελούσε η ενσωµάτωση της εργατικής τάξης στο κοινωνι-
κο-πολιτικό σύστηµα, αλλά και η ενίσχυση της κοινωνικής συνοχής (Kaufman, 1996, p. 299). 

Στην Αγγλία οι σηµαντικότερες κοινωνικές µεταρρυθµίσεις πραγµατοποιήθηκαν κατά την 
περίοδο 1906-1914. Η πρώτη δέσµη µέτρων αφορούσε στα παιδιά και καθιέρωσε την παροχή 
σχολικών γευµάτων και την περιοδική ιατρική επιθεώρηση. Ακολούθησε η υιοθέτηση του νόµου 
για την ασφάλιση του γήρατος (1908). Η τρίτη δέσµη µέτρων αφορούσε στα επιδόµατα ανεργίας 
και η τέταρτη στην ασφάλιση της ασθένειας και την ιατρική περίθαλψη (1911) (Λιάκος, 1993, 
σελ. 358). Το αγγλικό σύστηµα κοινωνικής προστασίας καθορίστηκε από την αρχή του αγώνα 
ενάντια στη φτώχεια και την ανάγκη. Θεµελιακή αρχή του ήταν η ιδέα της παροχής µιας ελάχι-
στης µορφής προστασίας – κάλυψη των βασικών αναγκών – µέσω οµοιόµορφων εισφορών και 
παροχών (Φερώνας, 2004). 

Την ίδια εποχή, η Γαλλία βρισκόταν ακόµη στη φάση της οικοδόµησης ενός εθνικού συστήµα-
τος πρόνοιας, µε τη θέσπιση των νόµων για τη δωρεάν ιατρική περίθαλψη (1893), την πρόνοια για 
τους ενδεείς (1893), και την πρόνοια για τους ηλικιωµένους, τους ανάπηρους και τους ανίατους 
(1905) (Merrien, 1996, p. 155). Το πρώτο βήµα στην κοινωνική ασφάλιση πραγµατοποιήθηκε 
πολύ αργότερα, µε νόµο του 1928, ο οποίος αποτέλεσε και τον πρόδροµο του συστήµατος των 
κοινωνικών ασφαλίσεων που εγκαθιδρύθηκε στη Γαλλία (µε βάση το Γερµανικό πρότυπο) το 
1946 (Φερώνας, 2004). Φιλοσοφία του γαλλικού συστήµατος κοινωνικής προστασίας ήταν – σε 
αντίθεση µε το αντίστοιχο αγγλικό – τόσο η θέληση να τεθεί τέλος στην οικογενειακή ανασφάλεια, 
όσο και η υπέρβαση των ταξικών συγκρούσεων και η ενσωµάτωση του οικογενειάρχη εργάτη 
στο κοινωνικό και πολιτικό σύστηµα (Kaufman, 1996, pp. 296, 299). 

Τέλος, στο πλαίσιο και µιας πιο καθυστερηµένης, σε σχέση µε τη Γερµανία, εκβιοµηχάνισης, οι 
Σκανδιναβικές χώρες προσέγγισαν µε διαφορετικό τρόπο το πρόβληµα της φτώχειας. Οι πρώτες 
εκδηλώσεις της σκανδιναβικής κοινωνικής πολιτικής ανάγονται, στις αρχές της δεκαετίας του 1890, 
στην αντιµετώπιση του κινδύνου της φτώχειας στην τρίτη ηλικία. Η νοµοθεσία για τους ηλικιω-
µένους περιλάµβανε δύο διαφορετικά συστήµατα: ένα σύστηµα ασφάλισης, το οποίο στηριζόταν 
στην κεφαλαιοποίηση και ένα δεύτερο σε µια αποτίµηση των εισοδηµάτων. Το τελευταίο ήταν 
προορισµένο να εξασφαλίσει στα ηλικιωµένα άτοµα ένα βασικό εισόδηµα και η χρηµατοδότησή 
του προερχόταν από δηµόσια κονδύλια (Kaufman, 1996, p. 302). 

Η σταδιακή ενσωµάτωση όλο και περισσότερων κοινωνικών οµάδων στην πολιτική ζωή, µέσω 
της επέκτασης του δικαιώµατος ψήφου, η συγκρότηση µαζικών κοµµάτων και η υιοθέτηση του 
κοινοβουλευτικού συστήµατος, επέδρασαν αποφασιστικά στη συνειδητοποίηση του κράτους ως 
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του κατεξοχήν πολιτικού φορέα κοινωνικής προστασίας και εξασφάλισης της κοινωνικής ευηµε-
ρίας· πριν ακόµη και από την εφαρµογή της νοµοθεσίας για την κοινωνική ασφάλιση στη Γερ-
µανία. Η αντίληψη αυτή για τον ρόλο του κράτους στεκόταν πάνω από τις αντιπαραθέσεις και τις 
συγκρούσεις των πολιτικών κοµµάτων (Kuhnle, 1996, p. 243). 

Έτσι, την εποχή που στη Γερµανία ο Bismarck θεσµοθετούσε νόµους για την κοινωνική ασφά-
λιση, οι σκανδιναβικές χώρες ήταν ήδη προετοιµασµένες και πολιτικά και πνευµατικά-ιδεολογικά, 
ώστε να κινηθούν προς την κατεύθυνση υιοθέτησης µιας ευρείας κλίµακας κοινωνικής πολιτικής. 
Η ιδέα καταπολέµησης της φτώχειας στο πλαίσιο µιας σφαιρικής πολιτικής, η οποία να περιλαµ-
βάνει όχι µόνο ένα σύστηµα κοινωνικής ασφάλισης, αλλά και κατευθυντήριες γραµµές στον τοµέα 
της αγοράς εργασίας, και ακόµη ένα πολύ εξισωτικό σύστηµα φορολόγησης, αποτέλεσε κοµβι-
κής σηµασίας χαρακτηριστικό της σκανδιναβικής κοινωνικής πολιτικής. Το υπόδειγµά της ήταν 
ο πολίτης µε την ιδιότητα του πλήρους µέλους της κοινωνίας. Στο πλαίσιο αυτής της προστασίας 
κάθε πολίτης είχε τα ίδια δικαιώµατα (Kaufman, 1996, p. 302). 

Τη «χρυσή εποχή» (golden age) του κράτους πρόνοιας (1945-1975) οι περισσότερες χώρες της 
δυτικής Ευρώπης αντικατέστησαν τους νοµούς για τους φτωχούς µε σύγχρονα συστήµατα κοινω-
νικής πρόνοιας (Bahl et al., 2011). Είναι η εποχή που σηµατοδοτήθηκε από την εγκατάλειψη του 
«διακριτικού» (discretionary) και ad hoc χαρακτήρα των παραδοσιακών προνοιακών ρυθµίσεων 
και τη θεσµοθέτηση των σύγχρονων «προγραµµάτων ελαχίστου εισοδήµατος» (minimum income 
schemes) για όλους τους πολίτες που βρίσκονταν σε ανάγκη, στη βάση της κοινωνικής ιδιότητας 
του πολίτη (social citizenship) (Kuavalainen, 2004, Ferrera, 2005, Natili, 2019). Αν και το πεδίο 
εφαρµογής και ο σχεδιασµός τους διέφεραν σηµαντικά ανάλογα µε τη χώρα, κοινός παρονοµα-
στής ήταν η λειτουργία τους ως συστηµάτων ύστατης κοινωνικής υποστήριξης, καλύπτοντας τις 
«εξαιρετικές περιπτώσεις» όσων εξέπιπταν από τις κύριες καθολικές ή/και ασφαλιστικές ρυθµί-
σεις κοινωνικής προστασίας και εξακολουθούσαν να παραµένουν φτωχοί (Clegg, 2013, p. 16). 

Στο πλαίσιο αυτό, το Ηνωµένο Βασίλειο ήταν η πρώτη χώρα που εισήγαγε ένα καθεστώς εισο-
δηµατικής στήριξης, το οποίο αποσκοπούσε στην παροχή επαρκών πόρων για την κάλυψη των 
βασικών αναγκών της ζωής για τους ακραία φτωχούς (1948). Ακολούθησαν η Σουηδία (1956), 
η Γερµανία (1961), η ∆ανία (1974), το Βέλγιο (1974) και η Ιρλανδία (1975). Άλλες χώρες επέ-
λεξαν κατηγορικά σχήµατα, που απευθύνονταν σε συγκεκριµένες οµάδες-στόχους, κυρίως στους 
«ηλικιωµένους φτωχούς». Η Ιταλία ακολούθησε π.χ. αυτήν την πορεία, εισάγοντας την κοινωνική 
σύνταξη το 1969, µαζί µε τη Γαλλία (1956) και το Βέλγιο (1969) και αργότερα την Πορτογαλία 
(1980) και την Ισπανία (1988) (Natili, 2019). 

Υπάρχουν πολλοί και διαφορετικοί τρόποι εξέτασης των εξελίξεων στα συστήµατα κοινωνικής 
πρόνοιας στο δεύτερο µισό του 20ού αιώνα. Η κυρίαρχη προσέγγιση υποστηρίζει την ύπαρξη δύο 
βασικών παραδόσεων – εκείνων των χωρών µε συστήµατα κοινωνικής προστασίας, που στηρίζονται 
κυρίως στην ανταποδοτική κοινωνική ασφάλιση και εκείνων που βασίζονται κυρίως σε καθολικές 
παροχές, χρηµατοδοτούµενες από τη γενική φορολογία. Μια εναλλακτική κατηγοριοποίηση είναι 
µεταξύ χωρών, όπου τα συστήµατα κοινωνικής πρόνοιας θεωρούνται ως υπολειµµατικά στοιχεία, 
στο πλαίσιο του ευρύτερου συστήµατος κοινωνικής προστασίας (π.χ. οι περισσότερες χώρες της 
ηπειρωτικής Ευρώπης), και εκείνων όπου η επιλεκτικότητα και η στόχευση µέσω εισοδηµατικών 
ελέγχων αποτελεί την κεντρική τους στρατηγική (π.χ. Ηνωµένο Βασίλειο). Ωστόσο, και οι δύο 
αυτές προσεγγίσεις είναι υπερβολικά απλοϊκές, δεδοµένου ότι, όπως θα συζητηθεί και στην επό-



16 • Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021

µενη ενότητα αυτού του κειµένου, τα χαρακτηριστικά των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας που 
έχουν υιοθετήσει διάφορες χώρες, δεν επιτρέπουν ουσιαστικά οποιαδήποτε απλοϊκή διχοτόµηση 
(Eardley et al., 1996a, p. 20).

Τέλος, η περίοδος από τα µέσα της δεκαετίας του ’70 µέχρι σήµερα, στον τοµέα της κοινωνικής 
πρόνοιας, χαρακτηρίστηκε από δύο παράλληλες εξελίξεις. Πρώτον, τη διάχυση των προγραµµά-
των ελαχίστου εισοδήµατος σε όλες σχεδόν τις ευρωπαϊκές χώρες και, δεύτερον, την ανάδυση και 
τη σταδιακή κυριαρχία του παραδείγµατος της «ενεργού» πρόνοιας (active wefare) (Natili, 2019). 

Αναφορικά µε το πρώτο, µε οδηγό την εισαγωγή του «ελαχίστου εισοδήµατος κοινωνικής 
ένταξης» (Revenu Minimum d’Insertion) στη Γαλλία (1988)1, όλες οι χώρες που είχαν αρχικά 
επιλέξει κατηγορικά επιδόµατα εισήγαγαν σταδιακά ολοκληρωµένα προγράµµατα ελαχίστου 
εισοδήµατος, όπως το Λουξεµβούργο (1989), η Ισπανία σε υπο-εθνικό επίπεδο (1989-1995), 
η Πορτογαλία (1997), οι χώρες της Ανατολικής και Κεντρικής Ευρώπης και πολύ πρόσφατα η 
Ελλάδα (2017) και η Ιταλία (2018) (Natili, 2019). Αναφορικά µε το δεύτερο, η αρχιτεκτονική 
των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας σταδιακά εµφορήθηκε, µε τις ευλογίες της ΕΕ, από το 
αναδυόµενο παράδειγµα της «ενεργού ένταξης» (active inclusion) (Φερώνας, 2013). Η έµφαση 
στην ενεργό ένταξη αποτέλεσε µέρος της γενικότερης µετατόπισης από το παραδοσιακό κράτος 
πρόνοιας, µε κύρια χαρακτηριστικά τις πολιτικές κοινωνικής προστασίας από τους κινδύνους της 
αγοράς (ιδιότητα του πολίτη, αποεµπορευµατοποίηση, κ.λπ.), προς ένα ενεργό κράτος πρόνοιας 
ή «κράτος κοινωνικής επένδυσης» (social investment state) (Giddens, 1998, Morel et al., 2012), 
µε έµφαση στην ενεργό ένταξη, την εξατοµίκευση των «νέων κοινωνικών κινδύνων» (new social 
risks) (Bonoli, 2005) και την επιλεκτικότητα των παροχών (van de Beer, 2012). 

Στο πλαίσιο αυτό, οι περισσότερες ευρωπαϊκές χώρες ανέπτυξαν τα λεγόµενα συστήµατα 
κοινωνικής πρόνοιας «τρίτης γενιάς» (third generation) (Kazepov, 2010), τα οποία συνδυάζουν 
την παροχή εισοδηµατικών ενισχύσεων µε υποστηρικτικές κοινωνικές υπηρεσίες και προγράµ-
µατα εργασιακής επανένταξης των ωφελουµένων (Clegg, 2013). Με βασικό επιχείρηµα ότι οι 
λεγόµενες «παθητικές» παροχές (π.χ. προνοιακά επιδόµατα) δηµιουργούν εξαρτήσεις και αντι-
κίνητρα για εργασία και ότι η (επαν)ένταξη στην αγορά εργασίας αποτελεί την µόνη πιθανή οδό 
για την πλήρη κοινωνική ένταξη, τα προγράµµατα αυτά εισήγαγαν αιρεσιµότητες για την παροχή 
των εισοδηµατικών ενισχύσεων και ένα αυστηρό – και συχνά τιµωρητικό (workfare) – πλαίσιο 
υποχρεώσεων από την πλευρά των ωφελουµένων. Σκοπός του τελευταίου ήταν η διάρρηξη του 
φαύλου κύκλου της αδράνειας, των παρωχηµένων δεξιοτήτων και της έλλειψης κινήτρων για 
εργασία (Natili, 2019). 

3. Ερµηνευτικοί παράγοντες της ανάπτυξης των συστηµάτων κοινωνικής  
πρόνοιας και µοντέλα οργάνωσής τους σε ευρωπαϊκό επίπεδο

Στο πλαίσιο που ορίστηκε εν πολλοίς και από τη συζήτηση που προηγήθηκε για τα χαρακτηριστικά 
και ιδίως την ιστορική εξέλιξη της κοινωνικής πρόνοιας, στο επίκεντρο σηµαντικού τµήµατος της 

1. Αναθεωρήθηκε το 2009 σε «Εισόδηµα Ενεργού Κοινωνικής Αλληλεγγύης» (Revenu de Solidarité Active) 
σηµατοδοτώντας την ευρύτερη ευρωπαϊκή στροφή προς ένα «ενεργό» κράτος πρόνοιας.



Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021 • 17

βιβλιογραφίας για την κοινωνική πρόνοια τίθενται οι ερµηνευτικοί παράγοντες ανάπτυξης των 
σχετικών συστηµάτων. Σε πρώτη φάση τουλάχιστον, η βιβλιογραφία αυτή εστίαζε στην ερµηνεία 
διαφορών· ιδίως µεταξύ της γενναιοδωρίας των προνοιακών παροχών στη δυτική Ευρώπη και της 
µεγάλης υπανάπτυξης των παροχών αυτών στις Ηνωµένες Πολιτείες της Αµερικής (εφεξής ΗΠΑ)2. 

Άφηνε επίσης εκτός ευρείας εµβέλειας γεωγραφικές περιοχές, όπως η νότια Ευρώπη. Για την 
εξέταση των προνοιακών παροχών και για την ερµηνεία διαφορών, όπως αυτές που αναφέρθη-
σαν προηγουµένως, συχνά κάτω από την ευρύτερη εννοιολογική «οµπρέλα» µέτρων πολιτικής 
για την καταπολέµηση της φτώχειας, δινόταν έµφαση στη σπουδαιότητα πολλών και διαφορετι-
κής φύσης παραµέτρων: από την παρουσία ή την απουσία ισχυρών εργατικών συνδικάτων και 
πολιτικών κοµµάτων µε δεσµούς µε την εργατική τάξη έως την συγκέντρωση ή την αποκέντρωση 
της διαχείρισης της εξουσίας. 

Σε γενικές γραµµές, η σχετική συζήτηση αναπαρήγαγε, αλλά και συνεχίζει σε µεγάλο βαθµό 
να αναπαραγάγει, εκείνη που χαρακτηρίζει και άλλα πεδία της κοινωνικής πολιτικής, αναφορικά 
µε τον ρόλο που παίζουν στη διαµόρφωση πολιτικής διάφοροι µακρο-παράγοντες (συχνά οικο-
νοµικής φύσεως), θεσµοί και θεσµικά χαρακτηριστικά, ο πολιτικός και ιδεολογικός προσανατο-
λισµός των κυβερνώντων, και άλλες παράµετροι. Συνήθης ήταν επίσης, όπως και παραµένει, και 
η διάκριση µεταξύ µεταβλητών κοινωνικο-οικονοµικού χαρακτήρα (π.χ. το επίπεδο οικονοµικής 
ανάπτυξης και τα χαρακτηριστικά της εγχώριας αγοράς εργασίας) από τη µια πλευρά, και πολι-
τικο-θεσµικού χαρακτήρα (π.χ. η κυρίαρχη πολιτική κουλτούρα σε µία κοινωνία ή η µορφή των 
οργανώσεων εκπροσώπησης εργαζοµένων και άλλων συλλογικοτήτων) από την άλλη. Οµοίως, 
σηµαντική είναι και η διάκριση µεταξύ της επίδρασης στην ανάπτυξη της κοινωνικής πρόνοιας 
παραγόντων από την πλευρά της προσφοράς (π.χ. η ικανότητα του κράτους για την αποτελεσµα-
τική παροχή και διαχείριση της κοινωνικής πρόνοιας) και από την πλευρά της ζήτησης (π.χ. τα 
αιτήµατα που προέρχονται από το κοινωνικό περιβάλλον για τη δηµιουργία και την ανάπτυξη 
προνοιακών παροχών). 

Έτσι, για να αναφερθούµε εν τάχει σε ορισµένα από τα κυριότερα επιχειρήµατα που αναπτύ-
χθηκαν στο πλαίσιο της σχετικής βιβλιογραφίας, για παραµέτρους οικονοµικού χαρακτήρα, και µε 
βαθιές ρίζες και εκτενείς επιπτώσεις στο µακρο-επίπεδο, όπως είναι η οικονοµική παγκοσµιοποίηση, 
έχει, µεταξύ άλλων, υποστηριχθεί πως οι κυβερνήσεις προβαίνουν στη λήψη πολιτικών αποφά-
σεων, µε στόχο τη δηµιουργία ελκυστικότερων συνθηκών στην αγορά εργασίας για τις εγχώριες 
επιχειρήσεις (π.χ. τη µείωση της φορολογίας που τους αναλογεί). Πρόκειται για αποφάσεις που, 
µε τη σειρά τους, πυροδοτούν πιέσεις στον κρατικό προϋπολογισµό και εν συνεχεία οδηγούν σε 
µειώσεις στις κοινωνικές δαπάνες, συµπεριλαµβανοµένων των δαπανών για προνοιακές παροχές3. 

Πρόσθετοι µακρο-παράγοντες, οι οποίοι, όπως έχει ήδη άλλωστε επισηµανθεί και σε άλλα 
σηµεία του άρθρου, επηρέασαν την εξελικτική πορεία της κοινωνικής πρόνοιας είναι οι νέοι κοι-
νωνικοί κίνδυνοι και οι ανάγκες που αναδείχθηκαν στο πλαίσιο της µεταβιοµηχανικής κοινωνίας, 
όπως είναι η αποβιοµηχάνιση και η ενίσχυση του τοµέα των υπηρεσιών. Αλλά και φαινόµενα 
όπως η αυξηµένη συµµετοχή των γυναικών στην αγορά εργασίας, η γήρανση του πληθυσµού και 
η αστάθεια της πυρηνικής οικογένειας (βλ. π.χ. Bonoli, 2007). 

2. Αυτή και οι επόµενες δύο παράγραφοι βασίζονται στο Lalioti, 2018.
3. Βλ. Busemeyer, 2009 (και για µια σύντοµη επισκόπηση της βιβλιογραφίας, η οποία αφορά στη σχέση µεταξύ οικο-
νοµικής παγκοσµιοποίησης και δηµόσιας δαπάνης). 
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Σηµαντικό µερίδιο στη βιβλιογραφία για τους ερµηνευτικούς παράγοντες ανάπτυξης της κοι-
νωνικής πρόνοιας καταλαµβάνει ωστόσο, όπως αναφέρθηκε και προηγουµένως, και η εξέταση 
της επίδρασης θεσµών και θεσµικών χαρακτηριστικών. Ενδεικτικά αναφέρεται η συσχέτιση της 
µειωµένης διοικητικής ικανότητας ενός κράτους ή του κατακερµατισµού της εγχώριας αγοράς 
εργασίας µε την υπανάπτυξη της κοινωνικής πρόνοιας (βλ. π.χ. Ferrera, 2005, pp. 5, 10). Στην 
πρώτη περίπτωση, η αποτελεσµατική διαχείριση στοχευµένου τύπου παροχών του κοινωνικού 
κράτους θεωρείται ότι απαιτεί έναν υψηλό βαθµό επαγγελµατισµού και αυτονοµίας, η απουσία 
του οποίου υπονοµεύει την ανάπτυξη τέτοιων παροχών. Στη δεύτερη περίπτωση, έχει, µεταξύ 
άλλων, διατυπωθεί η άποψη ότι η πολυδιάσπαση της αγοράς εργασίας ενθαρρύνει την ανισότητα 
µεταξύ εργαζοµένων διαφορετικών «ταχυτήτων» και την υπανάπτυξη παροχών, οι οποίες, όπως 
παραδοσιακά κάνει η κοινωνική πρόνοια, στοχεύουν στους εκτός των τειχών του συστήµατος. 

Μία από τις κλασικότερες, αν και µάλλον ξεπερασµένη, τουλάχιστον κατά πολλούς, ερµηνεία 
για την ανάπτυξη της κοινωνικής πρόνοιας παρέχει και η θεωρία των πόρων εξουσίας (‘power 
resources theory’). Σύµφωνα µε µία αρκετά απλουστευµένη απόδοση της προσέγγισης αυτής, η 
κοινωνική πρόνοια τείνει να γνωρίζει µεγαλύτερη ανάπτυξη, κάτω από κυβερνώντες µε αριστε-
ρό ή σοσιαλδηµοκρατικό ιδεολογικό πρόσηµο· οι οποίοι διαθέτουν, ωστόσο, παράλληλα και την 
υποστήριξη της κινηµατικής µορφής της εργατικής τάξης (βλ. π.χ. Λαλιώτη, 2018α, σελ. 71-79, 
Brady, 2009). Η κινητοποίηση της εργατικής τάξης και η εκπροσώπησή της από πολιτικά κόµµατα 
(και εν γένει συλλογικότητες), που συντάσσονται µε τα συµφέροντα της τάξης αυτής, θεωρείται 
πως συνιστά λοιπόν παράµετρο-κλειδί για την ανάπτυξη της κοινωνικής πρόνοιας. Η απουσία 
τέτοιων συνθηκών οδηγεί αντιθέτως σε υπανάπτυξη. 

∆εν θα ήταν, ωστόσο, παρακινδυνευµένο το να ισχυριστεί κανείς πως η γενικότερη τάση 
είναι, παράµετροι όπως αυτές που αναφέρθηκαν παραπάνω να εξετάζονται συχνά παράλληλα 
και ταυτόχρονα. Ενώ τα «σηµεία των καιρών» και η περιρρέουσα ατµόσφαιρα δίνουν εν τέλει τον 
ρυθµό, διαµορφώνοντας σε µεγάλο βαθµό και την τελική τάση. Σε ένα σχετικά πρόσφατο παρά-
δειγµα (2019), βάσει στοιχείων για µεταβλητές, όπως είναι ο αριστερών αποχρώσεων ιδεολογι-
κός προσανατολισµός των κυβερνώντων και το ύψος των κοινωνικών δαπανών, ο Noël εξέταζε 
την εξελικτική πορεία της «επάρκειας» πολιτικών προστασίας του ελαχίστου εισοδήµατος σε 18 
κράτη-µέλη του ΟΟΣΑ κατά την περίοδο 1990–2010. Κατέληγε πως ο κυριότερος παράγοντας 
που επηρεάζει µε τρόπο θετικό την εν λόγω επάρκεια είναι η γενναιοδωρία του κράτους πρόνοι-
ας, ενώ στον αντίποδα βρίσκεται το δηµόσιο χρέος. 

Στο ίδιο πνεύµα, οι Vliet και Wang (2019), υιοθετώντας µια προσέγγιση που έχει τις ρίζες 
της στη θεωρητική παράδοση της πολιτικής οικονοµίας και εστιάζει στην επίδραση µεταβλητών 
οικονοµικής, πολιτικής και θεσµικής φύσεως στη διαχρονική εξέλιξη των προνοιακών παροχών, 
συνέκριναν τα προγράµµατα κοινωνικής πρόνοιας 26 κρατών-µελών του ΟΟΣΑ, κατά τη διάρ-
κεια των δύο τελευταίων δεκαετιών. Το κύριο συµπέρασµα της εργασίας τους ήταν πως δηµοσι-
ονοµικές πιέσεις, οι οποίες βρίσκονταν σε άµεση συνάρτηση µε την αυξηµένη έκθεση στο διεθνές 
εµπόριο και ανοδικές τάσεις στο επίπεδο της ανεργίας, σχετίζονταν επίσης και µε περικοπές σε 
προνοιακές παροχές. 

Κλείνοντας τη σύντοµη αυτή επισκόπηση των ερµηνευτικών παραγόντων της ανάπτυξης των 
συστηµάτων κρατών πρόνοιας σε ευρωπαϊκό επίπεδο, είναι απαραίτητο να γίνει µια αναφορά και 
στο µεγάλο κοµµάτι της σχετικής βιβλιογραφίας, το οποίο πραγµατεύεται τις παραµέτρους που 



Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021 • 19

επεξηγούν τη γένεση και την εξελικτική πορεία των πολιτικών ελαχίστου εισοδήµατος. Έτσι, σε 
πρώτο πλάνο τίθεται η ερµηνευτική ισχύς µεταβλητών, όπως είναι η έκταση της παραοικονοµίας, 
η οικογένεια, η διοικητική παράδοση και τα θεσµικά χαρακτηριστικά του κράτους και των δοµών 
του, ο ιδεολογικός προσανατολισµός των κυβερνήσεων, κ.ά..

Ο Nelson (2008) ήταν ουσιαστικά εκείνος που πρώτος επιχείρησε να προσδιορίσει – για 
µεγάλο αριθµό κρατών και εκτενές χρονικό διάστηµα – τη σχέση µεταξύ του ευρύτερου καθεστώ-
τος ευηµερίας και της πολιτικής για την προστασία του ελαχίστου εισοδήµατος. Κατέληγε ότι η 
(πιθανότατα υπαρκτή) σύνδεση µεταξύ των δύο είναι δύσκολο ωστόσο να τεκµηριωθεί (Nelson, 
2008). Ως επί το πλείστον, οι σχετικές εργασίες θέτουν όµως στο επίκεντρό τους τη σύγκριση περι-
ορισµένου αριθµού χωρών και προγραµµάτων ελαχίστου εισοδήµατος (βλ. π.χ. Jessoula et al., 
2014, µε µελέτες περίπτωσης την Ιταλία και την Πολωνία· και Lalioti and Koutsampelas, 2021, 
µε µελέτες περίπτωσης την Ελλάδα και την Κύπρο). 

Τη συζήτηση για τους παράγοντες που επεξηγούν τη γένεση και την εξελικτική πορεία των 
συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας σε ευρωπαϊκό επίπεδο οφείλει όµως να δει κανείς σε συνδυα-
σµό και µε την τάση για τον προσδιορισµό ταξινοµικών σχηµάτων για την κοινωνική πρόνοια. Η 
ανάπτυξη τυπολογιών που αφορούν σε διαφορετικά καθεστώτα κοινωνικής πρόνοιας στην Ευρώ-
πη ακολούθησε, σε γενικές γραµµές, την αύξουσα πορεία της κατηγοριοποίησης των καθεστώτων 
ευηµερίας, την οποία πυροδότησε η έκδοση (το 1990) του βιβλίου-σταθµού του Esping-Andersen 
Οι Τρεις Κόσµοι του Καπιταλισµού της Ευηµερίας (The Three Worlds of Welfare Capitalism). Οι 
εν λόγω τυπολογίες – σε παραδείγµατα, κυρίως από την πλέον πρόσφατη σχετική βιβλιογραφία, 
των οποίων θα γίνει ακολούθως σύντοµη αναφορά – «ξεφεύγουν» ωστόσο σε αρκετές περιπτώ-
σεις κατά πολύ από την κλασική πλέον διάκριση που προτάθηκε από τον ∆ανό επιστήµονα για 
φιλελεύθερα, σοσιαλδηµοκρατικά και συντηρητικά καθεστώτα ευηµερίας. 

Σηµειωτέον βέβαια ότι η συνολική διάρθρωση και ο χαρακτήρας του κράτους πρόνοιας σε µια 
χώρα δεν αποτελούν ασφαλείς δείκτες πρόβλεψης του τύπου και των χαρακτηριστικών του εγχώ-
ριου συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας (βλ. π.χ. Lødemel, 1997, ο οποίος ήταν από τους πρώτους 
που, βάσει εµπειρικών στοιχείων, υποστήριξε πως όσο περισσότερο «περιεκτικό» είναι το κοινωνι-
κό κράτος τόσο µικρότερο θα είναι και το ενδιαφέρον για την επέκταση και τον εκσυγχρονισµό της 
κοινωνικής πρόνοιας). Οι ταξινοµήσεις των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας που προκύπτουν από 
την ερευνητική προσπάθεια ενδέχεται επίσης να µεταβάλλονται, ανάλογα µε τη διάσταση ή τις δια-
στάσεις εκείνες της κοινωνικής πρόνοιας που λαµβάνουν υπόψη οι ερευνητές για τις αναλύσεις τους. 

Παράλληλα, ας κρατήσουµε κατά νου και ότι, όπως και κάθε άλλωστε προσπάθεια οµαδοποί-
ησης και σχηµατοποίησης, η υιοθέτηση, δηλαδή η αποδοχή της ύπαρξης διαφορετικών µοντέλων 
οργάνωσης της ανάπτυξης των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας σε ευρωπαϊκό επίπεδο προϋ-
ποθέτει µια διαδικασία αφαίρεσης. Στο πλαίσιο της διαδικασίας αυτής θα µπορούσε µάλιστα να 
ισχυριστεί κανείς ότι δίνεται έµφαση στον εντοπισµό οµοιοτήτων, ενώ «απαλύνονται» συχνά οι 
διαφορές4. Τα όποια µοντέλα πρέπει συνεπώς να γίνουν κατανοητά ως µια, εν πολλοίς, κατα-
σκευή και ως ένα εργαλείο που παρέχει σηµαντικές δυνατότητες για ανάλυση και ερµηνεία της 
πραγµατικότητας, ενώ διέπεται και από εξίσου σηµαντικούς περιορισµούς. 

4. Βλ. Λαλιώτη, 2018α για µια επισκόπηση βασικών όψεων της συγκριτικής κοινωνικής πολιτικής και της εξελικτικής 
πορείας της συζήτησης για τυπολογίες των κρατών πρόνοιας. 
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Έτσι, δεδοµένου και του υψηλού βαθµού δυσκολίας που συνοδεύει συχνά, ούτως ή άλλως, 
εγχειρήµατα κατηγοριοποίησης, δεν είναι τυχαίο πως η συζήτηση για τα «αποτελέσµατα» των 
συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας κυριαρχεί εν γένει αυτής για τις υφιστάµενες τυπολογίες. ∆ίχως 
όµως να είναι ασύνηθες η συζήτηση για τα αποτελέσµατα να συναρτάται µε εκείνη για τη «µοντε-
λοποίηση» της κοινωνικής πρόνοιας. Τα οφέλη που προκύπτουν από τη συστηµατική µελέτη των 
«µοτίβων», τα οποία χαρακτηρίζουν τη διαχρονική ανάπτυξη της κοινωνικής πρόνοιας, όπως και 
από τον σχολιασµό των διαφορετικών καθεστώτων κοινωνικής πρόνοιας, είναι ευρέως αποδεκτά 
(βλ. π.χ. Leibfried, 1993).

Τούτου λεχθέντος, και συνθεωρώντας τη συνεχιζόµενη υπανάπτυξη της έρευνας για την κοι-
νωνική πρόνοια, σε σύγκριση µε άλλα πεδία της κοινωνικής πολιτικής, ορόσηµο στην εξελικτική 
πορεία των µοντέλων οργάνωσης της κοινωνικής πρόνοιας στην Ευρώπη συνιστά, στις αρχές και 
τα µέσα της δεκαετίας του 1990, η παραγωγή εργασιών που έστρεψαν την προσοχή στο εντοπισµό 
διακριτών συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας. Πρόκειται για εργασίες στις οποίες η συζήτηση για την 
κοινωνική πρόνοια στα διάφορα ευρωπαϊκά κράτη εντασσόταν συνήθως στην ευρύτερη συζήτηση 
για τα χαρακτηριστικά της κοινωνικής πρόνοιας σε πληθώρα κρατών, πέραν των ορίων της ΕΕ.

Χαρακτηριστικό είναι το παράδειγµα συγκριτικής µελέτης των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοι-
ας των κρατών-µελών του ΟΟΣΑ (Gough et al., 1997), η οποία βασίστηκε στα ευρήµατα ευρείας 
έρευνας µε το ίδιο αντικείµενο (Eardley et al., 1996a, b). Αξιοποιώντας δεδοµένα, τα οποία αφορού-
σαν στην έκταση, τη δοµή και τη γενναιοδωρία των προγραµµάτων κοινωνικής πρόνοιας, η µελέτη 
διαπίστωνε την ύπαρξη οκτώ καθεστώτων κοινωνικής πρόνοιας. Ορισµένα εξ αυτών συνδέονταν 
µε τις ευρωπαϊκές χώρες που είχαν συµπεριληφθεί στη µελέτη. Πιο συγκεκριµένα, η Βρετανία και 
η Ιρλανδία υπάγονταν σε ένα καθεστώς κοινωνικής πρόνοιας που διακρινόταν από αρκετά ολοκλη-
ρωµένα, εκτεταµένα και επαρκώς ενσωµατωµένα στο κοινωνικό κράτος δίχτυα ασφαλείας (‘welfare 
states with integrated safety nets’). 

Τα συστήµατα κοινωνικής πρόνοιας στη Γερµανία, τη Γαλλία, το Βέλγιο και το Λουξεµβούργο 
χαρακτηρίζονταν από «δυισµό», δηλαδή από τον συνδυασµό προνοιακών προγραµµάτων, στο-
χευµένων σε συγκεκριµένες κοινωνικές οµάδες, µε ένα συµπληρωµατικό, γενικού χαρακτήρα, 
δίχτυ ασφαλείας (‘dual social assistance’). Στην Ολλανδία και τις σκανδιναβικές χώρες (µε την 
εξαίρεση της Νορβηγίας), οι προνοιακές παροχές, αν και υπολειµµατικές, αποτελούσαν κατο-
χυρωµένο δικαίωµα και βρίσκονταν σε άµεση συνάρτηση µε την ιδιότητα του πολίτη (‘citizen-
ship-based but residual assistance’). 

Στοιχειώδες ήταν το επίπεδο της κοινωνικής πρόνοιας στη νότια Ευρώπη (‘rudimentary assis-
tance’), ενώ το κυρίαρχο µοντέλο στη Νορβηγία, την Αυστρία και την Ελβετία συνδύαζε στοιχεία 
του σκανδιναβικού και του νοτιο-ευρωπαϊκού συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας. Κύριο χαρακτη-
ριστικό του ήταν ο αποκεντρωµένος και ad hoc χαρακτήρας της κοινωνικής πρόνοιας, που προσο-
µοίαζε έτσι περισσότερο µε την παροχή ad hoc «ανακούφισης», παρά µε µια συστηµατοποιηµένη 
και ευρείας εµβέλειας παροχή του κοινωνικού κράτους (‘decentralized, discretionary relief’). 

Κοινό τόπο σε εργασίες που αποτέλεσαν πρόδροµο της συγκριτικής µελέτης των συστηµάτων 
κοινωνικής πρόνοιας, όπως η παραπάνω, και στις πιο σύγχρονες, όπως αυτές που σκιαγρα-
φούνται στη συνέχεια του άρθρου, συνιστά η εστίαση σε σειρά παραµέτρων/µεταβλητών, βάσει 
των οποίων επιχειρείται η διάκριση σε ξεχωριστά καθεστώτα κοινωνικής πρόνοιας. Σε αυτές 
περιλαµβάνονται π.χ. οι διαφορετικές κατηγορίες παροχών που εκλαµβάνονται ως προνοια-
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κές σε διάφορα κράτη, το ύψος των σχετικών δαπανών, οι κεντρικές στοχεύσεις και οι αρχές 
που διέπουν την κοινωνική πρόνοια, ο τρόπος υπολογισµού του επιπέδου των προνοιακών 
παροχών και τα κριτήρια προσβασιµότητας σε αυτές, οι δικαιούχοι, οι εµπλεκόµενοι φορείς, 
το χωρικό πεδίο σχεδιασµού και υλοποίησης της κοινωνικής πρόνοιας, κ.ά.. Επιπρόσθετα, τα 
προερχόµενα από ποσοτικές αναλύσεις ευρήµατα είναι, σε γενικές γραµµές, πολυπληθέστερα 
εκείνων από ποιοτικές. 

Βασικό συστατικό της πλέον πρόσφατης βιβλιογραφίας για τα µοντέλα οργάνωσης της κοινω-
νικής πρόνοιας σε ευρωπαϊκό επίπεδο συνιστά ωστόσο και το ότι η σχετική συζήτηση συµπορεύ-
εται και συµπλέκεται, ολοένα και περισσότερο, µε τον ευρύτερο ακαδηµαϊκό, αλλά και δηµόσιο, 
διάλογο για τον µετασχηµατισµό του κράτους πρόνοιας στη διάρκεια του χρόνου. Καθώς και για 
την τροποποίηση του ρόλου της κοινωνικής πρόνοιας, από το «περιθώριο» στην «πρώτη γραµ-
µή» του κοινωνικού κράτους, ως µέσου τόσο εισοδηµατικής ενίσχυσης όσο και κοινωνικής και 
εργασιακής ένταξης και επανένταξης των ωφελουµένων (βλ. π.χ. Ferrera and Jessoula, 2016). 

Η εξέταση της σχετικής βιβλιογραφίας αποκαλύπτει επίσης µια τάση προς την υιοθέτηση προ-
σεγγίσεων, οι οποίες επιχειρούν να ξεφύγουν από την «πεπατηµένη» της συγκριτικής µελέτης 
των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας των προηγούµενων δεκαετιών. Ενδεικτικά αναφέρεται 
η προσπάθεια των Barberis, Sabatinelli και Bieri (2010) να ενσωµατώσουν στην ανάλυσή τους 
χωρικής φύσεως στοιχεία, όπως είναι η κλίµακα και οι κάθετες και οριζόντιες διαστάσεις δια-
θεσµικών σχέσεων. 

Για τον σκοπό αυτό, έλαβαν υπόψη στοιχεία που αφορούσαν, µεταξύ άλλων, στο µέγεθος του 
πληθυσµού, στον τρόπο µε τον οποίο κατανέµονται σε θεσµικό επίπεδο οι αρµοδιότητες διαχεί-
ρισης των προνοιακών παροχών, καθώς και στην ετερογένεια των εµπλεκοµένων στο σύστη-
µα κοινωνικής πρόνοιας φορέων. Ανάµεσα στα (αρκετά σύνθετα πολλές φορές) ευρήµατα της 
εργασίας τους είναι οι εξαιρετικά έντονες διαφοροποιήσεις που παρατηρούνται στις προνοιακές 
παροχές στο εσωτερικό µεγάλων κρατών µε σύνθετες θεσµικά δοµές (π.χ. Ισπανία, Ιταλία) και 
το πώς οι διαφοροποιήσεις αυτές καθιστούν αναγκαία την «αναθεώρηση» των γνωστών ταξινο-
µικών συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας. 

Την ίδια χρονιά, η Pfeifer συνέδεσε και συνέκρινε την προστασία έναντι της ανεργίας µε την 
κοινωνική πρόνοια σε 14 ευρωπαϊκά κράτη, κάνοντας εν τέλει λόγο για τέσσερις «κόσµους» προ-
στασίας των ατόµων παραγωγικής ηλικίας: έναν που χαρακτηριζόταν από εκτενή προστασία σε 
περίπτωση ανεργίας, καθώς και από γενναιόδωρη κοινωνική πρόνοια, µε αποτέλεσµα να γίνε-
ται όµως περισσότερο αποδεκτή η µεγάλη ευελιξία στην αγορά εργασίας, όπως και τα σχετικά 
χαµηλά επίπεδα προστασίας της απασχόλησης (‘extensive protection – functioning labour mar-
ket type)· έναν κόσµο φιλελεύθερης προστασίας, ο οποίος διακρινόταν από µέτρια προς χαµη-
λά επίπεδα παροχών, τόσο για ανέργους όσο και για τους έχοντες πρόσβαση σε προγράµµατα 
κοινωνικής πρόνοιας (‘liberal protection – functioning labour market type’)· έναν κόσµο στο-
χευµένης προστασίας, µε γενναιόδωρες παροχές τόσο για ανέργους όσο και ωφελούµενους από 
προγράµµατα κοινωνικής πρόνοιας, αλλά και µε σηµαντικά προβλήµατα και έντονο δυισµό στην 
αγορά εργασίας µεταξύ των εντός και εκτός των τειχών του συστήµατος (‘targeted protection – 
insider-outsider labour market type’)· και έναν κόσµο µε ανοµοιόµορφα δίχτυα ασφαλείας, µε 
οµάδες-στόχο τους ανέργους και τους φτωχούς, ο οποίος διακρινόταν επίσης από υψηλή ανεργία 
και τον στρατηγικής σηµασίας ρόλο της οικογένειας και της µαύρης οικονοµίας στην υποστήριξη 
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εκείνων που δεν διέθεταν πρόσβαση στο σύστηµα κοινωνικής προστασίας (‘patchy safety nets 
– high-unemployment type’). 

Λίγα χρόνια αργότερα (2014), σε µια προσπάθεια ανάγνωσης των τυπολογιών κοινωνικής 
πρόνοιας, η οποία δεν επικεντρωνόταν σε θεσµικά χαρακτηριστικά αλλά στον ρόλο των ιδεών, ο 
Daigneault αντιπρότεινε τρεις ιδεότυπους κοινωνικής πρόνοιας: την κοινωνική πρόνοια ως δικαι-
ωµατική πρόσβαση σε παροχές (λέξη-κλειδί ‘entitlement’)· την κοινωνική πρόνοια ως έµφαση 
στην ένταξη/επανένταξη στην αγορά εργασίας (λέξη-κλειδί ‘workfare’)· και την κοινωνική πρόνοια 
ως σύστηµα που έδινε προτεραιότητα στην ενεργοποίηση (λέξη κλειδί ‘activation’). Επεσήµαι-
νε ωστόσο και την ανάγκη η προσπάθεια αυτή να υποστηριχθεί εµπειρικά, άρα να τεκµηριωθεί, 
και από στοιχεία που θα προέκυπταν από την αξιοποίηση της εν λόγω πρότασης στη συγκριτική 
µελέτη των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας. 

Με γοργά βήµατα αναπτύσσεται, τέλος, και το τµήµα εκείνο της βιβλιογραφίας, το οποίο θέτει 
στο επίκεντρό του τα χαρακτηριστικά συγκεκριµένων κατηγοριών προνοιακών παροχών και την 
αξιοποίηση των σχετικών δεδοµένων, µε σκοπό την ανάδειξη τυπολογιών. Το χαρακτηριστικότερο 
ενδεχοµένως παράδειγµα είναι, για µια ακόµη φορά, αυτό των πολιτικών ελαχίστου εισοδήµατος5. Για 
την κατηγοριοποίησή τους οι ερευνητές εξετάζουν µεταβλητές ανάλογες µε αυτές που αναφέρθηκαν 
προηγουµένως για την ταξινόµηση των συνολικών συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας, όπως είναι 
η γενναιοδωρία των παροχών και τα κριτήρια επιλεξιµότητας (βλ. π.χ. Frazer and Marlier, 2016). 

Σε ένα πολύ πρόσφατο (2020) τέτοιο εγχείρηµα, ο Natili, χρησιµοποιώντας µια νέα βάση 
δεδοµένων, προτείνει µια τυπολογία για τα προγράµµατα ελαχίστου εισοδήµατος στην Ευρώπη, 
η οποία δίνει έµφαση σε θεσµικού χαρακτήρα στοιχεία των προγραµµάτων αυτών. Ανάµεσα στα 
κύρια ευρήµατα της εργασίας του είναι ότι τα κράτη που επενδύουν περισσότερο στην προστασία 
των φτωχών είναι και εκείνα που δείχνουν εµπράκτως και το µεγαλύτερο ενδιαφέρον στην κοινω-
νική ενσωµάτωση του εν λόγω πληθυσµού· όπως και ότι η διαφοροποίηση από προοηγούµενες, 
κλασικές τυπολογίες των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας (π.χ. αυτές του Esping-Andersen και 
των Gough et al.) είναι σηµαντική, δεδοµένων των αποκλίσεων που παρατηρούνται ακόµη και 
εντός του ιδίου καθεστώτος κοινωνικής πρόνοιας.

Έτσι, η Ελλάδα αναφέρεται π.χ. ως χώρα που, εν µέσω της πρόσφατης οικονοµικής κρίσης, 
έκανε σηµαντικά βήµατα προς την ενδυνάµωση των πολιτικών ελαχίστου εισοδήµατος. Το γεγο-
νός αυτό, σύµφωνα µε τον συγγραφέα, βρίσκεται σε αντιδιαστολή προς αυτό που συνέβη σε 
άλλες χώρες, οι οποίες εντάσσονται στο λεγόµενο νοτιοευρωπαϊκό µοντέλο κοινωνικής πρόνοιας. 

Η οικονοµική κρίση, στην οποία αναφέρθηκε ο Natili, συνιστά µια από τις σηµαντικότερες 
προκλήσεις που αντιµετώπισε η κοινωνική πρόνοια κατά τη διάρκεια των τελευταίων ετών. Στο 
επίκεντρο της καταληκτικής ενότητας του άρθρου που ακολουθεί τίθενται οι µελλοντικές προκλή-
σεις του εν λόγω πεδίου, από κοινού µε τις προοπτικές του. 

5. Βλ. Λαλιώτη, 2018β για µια σκιαγράφηση των πολιτικών ελάχιστου εισοδήµατος στην Ευρώπη και την ελληνική 
εµπειρία µε το ελάχιστο εγγυηµένο εισόδηµα. 
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Αντί επιλόγου: Μελλοντικές προκλήσεις και προοπτικές  
για την κοινωνική πρόνοια 

Τα συστήµατα κοινωνικής πρόνοιας φέρουν έναν υψηλό ιδεολογικό συµβολισµό. Ο τρόπος µε 
τον οποίο οι κοινωνίες φροντίζουν τους πιο ευάλωτους αποκαλύπτει σε µεγάλο βαθµό τις αξίες 
που τις διέπουν και την έκταση της δηµόσιας δέσµευσης για κοινωνική δικαιοσύνη και κοινωνική 
συνοχή (Kuivalainen, 2004, Bahl et al., 2011, p. 2). Με τα λόγια του Marshall (1950), η διασφά-
λιση ενός ελαχίστου επιπέδου διαβίωσης, ως κοινωνικού δικαιώµατος, για όλους τους πολίτες σε 
µια κοινωνία, αποτελεί τον πυρήνα της κοινωνικής ιδιότητας του πολίτη.

Ο ρόλος των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας καθίσταται ακόµη κρισιµότερος κατά τις 
τελευταίες δεκαετίες, αν ληφθεί υπόψη ότι τα καθεστώτα ευηµερίας βρίσκονται σε µια περίοδο 
παρατεταµένης λιτότητας (Pierson, 1996). Μια σειρά ραγδαίων οικονοµικών και κοινωνικών 
µεταβολών, οι οποίες σηµατοδότησαν τη µετάβαση στη µεταβιοµηχανική εποχή, όπως είναι η 
παγκοσµιοποίηση, η ευρωπαϊκή ολοκλήρωση, η αποβιοµηχάνιση, η µετανάστευση, η δηµογρα-
φική γήρανση, οι αλλαγές των εργασιακών και οικογενειακών προτύπων, και πιο πρόσφατα η 
οικονοµική κρίση και η πανδηµία (Φερώνας, 2019), υποσκάπτουν τα θεµέλια του παραδοσιακού 
κράτους πρόνοιας και οδηγούν τα καθεστώτα ευηµερίας σε τροχιές «αναδιάταξης» (recalibra-
tion) (Hemerijck, 2013). 

Το παλιό προνοιακό παράδειγµα, το οποίο βασιζόταν σε ένα ισχυρό κοινωνικό κράτος, µε 
έµφαση στην αναδιανοµή, τη συλλογική αλληλεγγύη και την κοινωνική προστασία του συνόλου 
των πολιτών, µε τη µορφή κοινωνικού δικαιώµατος (Cantillon and Lanker, 2012), εκτιµάται πως 
έχει σταδιακά υποχωρήσει προς όφελος ενός νέου παραδείγµατος, το οποίο δίνει έµφαση στις 
κοινωνικές υποχρεώσεις, την κυριαρχία της αγοράς, την εξατοµίκευση των κοινωνικών κινδύνων 
και την ατοµική υπευθυνότητα (Lister, 2011, Ervik and Kildal, 2015). 

Οι αλλεπάλληλες περικοπές στα συστήµατα υγείας, τα επιδόµατα ανεργίας και τις υπόλοι-
πες παροχές των συστηµάτων κοινωνικής ασφάλισης συνιστούν τον πρώτο µοχλό πίεσης για τα 
συστήµατα κοινωνικής πρόνοιας (Van Vliet and Wang, 2019, OECD, 2016). Ταυτόχρονα, η 
ανάδυση «νέων κοινωνικών κινδύνων» (Taylor-Gooby, 2004, Bonoli, 2005), αλλά και η ισχυρή 
επανεµφάνιση των παραδοσιακών (π.χ. µαζική ανεργία, φτώχεια, κ.λπ.), λειτουργούν ως ο δεύ-
τερος µοχλός πίεσης, πλήττοντας ολοένα και περισσότερα τµήµατα του πληθυσµού και αυξάνοντας 
κατακόρυφα τη ζήτηση για κοινωνική προστασία (Φερώνας, 2018:123).

Πρόσφατες µελέτες έχουν δείξει ότι τις τελευταίες δεκαετίες, η γενναιοδωρία των συστηµά-
των κοινωνικής πρόνοιας έχει υποχωρήσει σηµαντικά (Nelson, 2008, 2013, van Mechelen and 
Marchal, 2013, OECD, 2015). Αυτή η καθοδική τάση οφείλεται σε µεγάλο βαθµό στη δυσκολία 
επαρκούς χρηµατοδότησης, ιδιαίτερα στις χώρες µε υψηλό δηµόσιο χρέος (Noël , 2019). 

Έχουν επίσης υποστεί σηµαντικές αλλαγές σχετικά µε τη λειτουργία και τη στοχοθεσία τους, 
δεδοµένου ότι, από υπολειµµατικά προγράµµατα ύστατης καταφυγής, µε στόχο την παροχή ενός 
ελαχίστου εγγυηµένου εισοδήµατος, έχουν µετασχηµατιστεί σε προγράµµατα «ενεργού ένταξης» 
(Natili, 2019). Το κύριο ενδιαφέρον τους έχει µετατοπιστεί από την ικανοποίηση των κοινωνικών 
αναγκών στην ενίσχυση των κινήτρων για εργασία (Noël , 2019, p. 227). Οι περισσότερες χώρες 
έχουν επίσης εισάγει κυρώσεις για την περαιτέρω µείωση των παροχών, σε όσους δεν συµµορ-



24 • Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021

φώνονται µε συγκεκριµένους κανόνες συµπεριφοράς και υποχρεώσεις, που συνήθως συνδέονται 
µε µέτρα ενεργοποίησης (Immervoll, 2009, p. 32). 

Οι τάσεις αυτές δεν φαίνεται να σηµατοδοτούν ωστόσο κάποια πορεία σύγκλισης, καθώς, 
όπως αναδείχτηκε και στην αµέσως προηγούµενη ενότητα, εξακολουθούν να παρατηρούνται δια-
φορές, πολλές φορές και σηµαντικές, µεταξύ των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας διαφόρων 
χωρών (ακόµη και µεταξύ κρατών που θεωρείται πως υπάγονται στο ίδιο µοντέλο). Επιπρόσθετα, 
η έρευνα έχει δείξει ότι ορισµένες χώρες υιοθετούν πιο αυστηρές αιρεσιµότητες για την παροχή 
των εισοδηµατικών ενισχύσεων και ένα τιµωρητικό πλαίσιο υποχρεώσεων από την πλευρά των 
ωφελουµένων. Άλλες όµως ακολουθούν ένα πλαίσιο λειτουργίας, βασικός σκοπός του οποίου 
είναι η παροχή ενός ελαχίστου εισοδήµατος για όλους τους δικαιούχους, ταυτόχρονα µε υποστη-
ρικτικές κοινωνικές υπηρεσίες ενδυνάµωσης και επανένταξης (Natili, 2019). 

Όσον αφορά στο κρίσιµο ζήτηµα της συσχέτισης του επιπέδου γενναιοδωρίας των συστηµάτων 
κοινωνικής πρόνοιας µε το ευρύτερο καθεστώς ευηµερίας της κάθε χώρας, η σχετική βιβλιογρα-
φία εµφανίζεται διχασµένη. Ορισµένες µελέτες υποστηρίζουν ότι είναι δύσκολο να θεµελιωθεί 
µια τέτοια συσχέτιση (Nelson, 2008), ενώ άλλες αποδεικνύουν ότι ένα γενναιόδωρο και αναδι-
ανεµητικό καθεστώς ευηµερίας είναι συµβατό µε γενναιόδωρες προνοιακές παροχές και το αντί-
στροφο (Noël, 2019). 

Σηµαντικό ρόλο φαίνεται πως παίζει και ο συσχετισµός των πολιτικών και κοινωνικών δυνά-
µεων σε κάθε χώρα, εφόσον έχει τεκµηριωθεί ότι ισχυρές κεντρο-αριστερές πολιτικές δυνάµεις, 
σε συνδυασµό µε υψηλή συνδικαλιστική πυκνότητα, έχουν θετική επίδραση στη γενναιοδωρία 
των συστηµάτων κοινωνικής πρόνοιας (Noël, 2019). Κατά συνέπεια, αρκετοί είναι εκείνοι που 
υποστηρίζουν ότι ο ρόλος και η σηµασία του συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας εξαρτώνται από τη 
δοµή, τα χαρακτηριστικά και τη λειτουργία του ευρύτερου οικονοµικού και κοινωνικού συστήµατος 
κάθε χώρας ξεχωριστά και δεν µπορεί να γίνει κατανοητή εκτός αυτού του πλαισίου (Natili, 2019). 

Κλείνοντας, τα τελευταία χρόνια παρακολουθούµε µε ενδιαφέρον την εξέλιξη µιας συζήτησης, 
τόσο σε θεωρητικό όσο και σε πολιτικό επίπεδο, σχετικά µε τη δυνατότητα θεσµοθέτησης ενός 
«καθολικού βασικού εισοδήµατος» (‘universal basic income’) για όλους τους πολίτες (Standing, 
2017, Van Parijs and Vanderborght, 2017). Σηµαντικό ρόλο για τη συζήτηση αυτή αποτελεί και 
η διαπίστωση ότι τα υφιστάµενα (και συχνά ευρέως αµφισβητούµενα για τη δυνατότητά τους να 
επιτύχουν τους διακηρυκτικούς τους στόχους) προγράµµατα ελαχίστου εισοδήµατος, παρά τις 
επιµέρους διαφοροποιήσεις τους, σε όλες σχεδόν τις χώρες του «αναπτυγµένου» κόσµου υπολεί-
πονται σηµαντικά του ορίου σχετικής φτώχειας (60% του διάµεσου εθνικού εισοδήµατος). Εύκο-
λα γίνεται λοιπόν κατανοητό ότι ο δρόµος προς µια τέτοια προοπτική (αν υπάρχει) προµηνύεται 
ανηφορικός και ιδιαίτερα δύσβατος.
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