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Περίληψη

Αντικείµενο του παρόντος άρθρου αποτελεί η έννοια της ευαλωτότητας και η επακόλουθη τυπο-
ποίηση των ευάλωτων ατόµων και οµάδων. Στις τρεις πρώτες ενότητες επιχειρείται ο ορισµός 
και η εννοιολογική προσέγγιση των παραπάνω εννοιών µέσα από τη διεθνή βιβλιογραφία, νοµι-
κή και ευρύτερη, τη νοµολογία του Ευρωπαϊκού ∆ικαστηρίου ∆ικαιωµάτων του Ανθρώπου και 
τη διάσταση της Ευρωπαϊκής Ένωσης, δηλαδή, το πρωτογενές και παράγωγο δίκαιο της ΕΕ και 
τις πολιτικές προτεραιότητες των ενωσιακών θεσµών, µε ιδιαίτερη αναφορά στις Ευρωπαϊκές 
Στρατηγικές για την απασχόληση και την πρωτοβουλία του Ευρωπαϊκού Πυλώνα Κοινωνικών 
∆ικαιωµάτων. Στην τέταρτη και πέµπτη ενότητα αποτυπώνεται η δογµατική προσέγγιση της κοι-
νωνικής ευαλωτότητας στο ελληνικό θεσµικό πλαίσιο και η τυποποίηση των ευάλωτων οµάδων 
του πληθυσµού στο ελληνικό σύστηµα κοινωνικής πρόνοιας, όπως προκύπτει από τη συνταγµατι-
κή τους κατοχύρωση, τη νοµοθετική προσέγγιση και την επιχειρησιακή εξειδίκευση, στο πλαίσιο 
τόσο των Εθνικών Στρατηγικών όσο και του Εταιρικού Συµφώνου για το Πλαίσιο Ανάπτυξης.

Abstract

The subject of this article is the concept of vulnerability and the consequent standardization 
of vulnerable individuals and groups. In the first three sections the definition and conceptual 
approach of the above concepts is attempted, based on the international literature, legal and 
wider, the case law of the European Court of Human Rights and the dimension of the European 
Union, i.e. the primary and secondary EU law and the political priorities of EU institutions, with 



Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021 • 69

particular reference to the European Employment Strategies and the initiative of the European 
Pillar of Social Rights. The fourth and fifth sections reflect the dogmatic approach of social 
vulnerability in the Greek institutional framework and the standardization of vulnerable groups 
of the population in the Greek social welfare system, as evidenced by their constitutionalization, 
legislative approach and operational specialization, in the context of the National Strategies and 
the Corporate Development Framework Agreement.

Εισαγωγή

∆ιανύουµε µια περίοδο εκ βάθρων αναδιοργάνωσης του ρόλου, των λειτουργιών και της διάρ-
θρωσης του κράτους πρόνοιας. Στο πλαίσιο αυτό, επιχειρείται η µετάβαση σε νέα µοντέλα οργά-
νωσης, που στοχεύουν στη βελτίωση της αποτελεσµατικότητας και την αύξηση της αποδοτικότητας 
των µηχανισµών της παροχικής κοινωνικής διοίκησης. Η ανάδυση νέων κοινωνικών κινδύνων, 
λόγω της παρατεταµένης οικονοµικής κρίσης, και πιο πρόσφατα της πανδηµίας που προκλήθη-
κε από τον κορονοϊό SARS-CoV-2, οδήγησε στη µείωση των παραδοσιακών παρεµβάσεων του 
κράτους πρόνοιας. 

Συνακόλουθα, η επέκταση των φαινοµένων του κοινωνικού αποκλεισµού, καθώς και η διεύ-
ρυνση των οµάδων του πληθυσµού που πλήττονται ή απειλούνται να περιέλθουν σε συνθήκες 
φτώχειας, συνέβαλαν στην επικέντρωση του ρόλου της κοινωνικής διοίκησης στην έγκαιρη παροχή 
κοινωνικών υποστηρικτικών υπηρεσιών για τις πλέον ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού. Έτσι, το 
κεντρικό ζήτηµα το οποίο αναλύεται στο παρόν άρθρο είναι η αξιοποίηση της έννοιας της ευαλω-
τότητας από την κοινωνική διοίκηση, αφενός για τη συσχέτιση ανθρώπων ή οµάδων µε συγκε-
κριµένους, αντικειµενικούς κοινωνικοοικονοµικούς κινδύνους, και αφετέρου για την τυποποίηση 
των ευάλωτων ανθρώπων και οµάδων.

1. Ορισµός και εννοιολογική προσέγγιση της ευαλωτότητας (vulnerability)

«Ευαλωτότητα» είναι ο ελληνικός όρος µε τον οποίο αποδίδεται η αγγλική λέξη «vulnerability», από 
το λατινικό vulnus που σηµαίνει «πληγή». Σπάνιος στη διεθνή βιβλιογραφία των δεκαετιών του 
1970 και 1980, εµφανίζεται πιο συχνά κατά τη δεκαετία του 1990 και καθιερώνεται από το 2000 
και µετά, µε αποτέλεσµα την περισσότερο ορατή αξιοποίησή του (Zimmermann, 2017)1. Σήµερα 
αποτελεί έναν διεπιστηµονικό όρο, για τον οποίο είναι δύσκολο να δοθεί ένας ενιαίος ορισµός. 
Επιπλέον, αµφισβητείται συχνά η ίδια του η σηµασία, καθώς µελετητές διαφόρων επιστηµονικών 
κλάδων του αποδίδουν χαρακτηρισµούς, όπως «συγκεχυµένος», «πολύπλοκος», «ασαφής» και 
«αόριστος» (Peroni & Timmer, 2013). 

Ωστόσο, οι µελετητές συµφωνούν σε δύο βασικές προσεγγίσεις του όρου. Σύµφωνα µε την 
πρώτη προσέγγιση κάθε άτοµο είναι πλήρως λειτουργικό, υπεύθυνο και ικανό να επιλέγει και 
να αποφασίζει. Η όποια ευαλωτότητα ή εξάρτηση που συνδέεται µε την ανθρώπινη φύση και 

1. https://population-europe.eu/discussion-paper/discussion-paper-no-4-social-vulnerability-analytical-perspective-2017 



70 • Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021

τις εγγενείς αδυναµίες της δεν αποτελεί κοινωνικό, αλλά ατοµικό πρόβληµα, ή πρόβληµα µιας 
συγκεκριµένης οµάδας και συνεπώς δεν υπάρχει δηµόσια (κρατική) ευθύνη. (Fineman, 2019).2 
Η παρουσία ή απουσία της ευαλωτότητας, δε, σχετίζεται µε το κοινωνικό πλαίσιο στο οποίο είναι 
τοποθετηµένο το άτοµο.

Η δεύτερη προσέγγιση εστιάζει στο γεγονός ότι το άτοµο, ως ανθρώπινο ον, υπόκειται διαρκώς 
σε αλλαγές, θετικές και αρνητικές, εκτίθεται σε κινδύνους σωµατικούς, ηθικούς, ψυχολογικούς, 
οικονοµικούς θεσµικούς και εξαρτάται από τους κοινωνικούς θεσµούς και τις σχέσεις, καθώς 
εντάσσεται πάντα σε κάποιο σύστηµα κοινωνικής οργάνωσης. Στο πλαίσιο αυτό η ανθρώπινη 
ευαλωτότητα οδηγεί σε σωµατική και κοινωνική εξάρτηση που πρέπει να αποτελούν κρατική και 
συλλογική ευθύνη. Σύµφωνα µε αυτή την προσέγγιση, ο καθένας µπορεί να βρεθεί σε κατάσταση 
ευαλωτότητας. Όπως τονίζει η Martha Fineman3, η προσέγγιση του όρου «δεν επικεντρώνεται σε 
συγκεκριµένα άτοµα ή οµάδες ή σε ανθρώπινα και πολιτικά δικαιώµατα, δεν υποκαθιστά τους 
όρους αδυναµία ή µειονέκτηµα, ούτε είναι απλώς ένας άλλος τρόπος για να υποδείξουµε ανεπι-
θύµητες διακρίσεις» (Fineman, 2019)4.

Οι ανωτέρω προσεγγίσεις έχουν διαφορετική αφετηρία µε αποτέλεσµα και να καταλήγουν 
διαφορετικά, ως προς τον ρόλο και το πεδίο παρέµβασης του κράτους για τη µείωση των ανισοτή-
των και την αντιµετώπιση των φαινοµένων φτώχειας και κοινωνικού αποκλεισµού. Για παράδειγ-
µα, στο παράγωγο δίκαιο της Ευρωπαϊκής Ένωσης και τις πολιτικές που προωθούνται από τους 
ενωσιακούς θεσµούς, η ευαλωτότητα αντιµετωπίζεται ως ένα σύνθετο κοινωνικό φαινόµενο που 
επηρεάζει και επηρεάζεται από µια σειρά διαδικασιών και κινδύνων. Στο πλαίσιο αυτό, η πιθανό-
τητα να βρεθούν οι άνθρωποι που κινδυνεύουν περισσότερο ή λιγότερο σε ευάλωτη κατάσταση, 
εξαρτάται από την έκθεσή τους σε µια σειρά τόσο προσωπικών, όσο και εξωγενών παραγόντων 
που µεταβάλλονται καθ’ όλη τη διάρκεια του βίου τους.

Παρά το ότι είναι εξαιρετικά δύσκολο να εκτιµηθούν, ή να µετρηθούν όλες οι διαστάσεις της 
ευαλωτότητας (οικονοµική, ψυχολογική, κοινωνική, κ.λπ.), αυτή φαίνεται να καθορίζεται από τους 
κινδύνους ή επικίνδυνα γεγονότα, τις επιλογές για τη διαχείριση των κινδύνων ή τις αντιδράσεις 
και το αποτέλεσµα που προκαλεί η απώλεια της ευηµερίας.

Η ευαλωτότητα µπορεί να εµπεριέχει εννοιολογικά τη σχέση µεταξύ της δυσκολίας των ατό-
µων να αντιµετωπίσουν κινδύνους ή απώλειες και του κόστους που σχετίζεται µε την εµφάνιση 
των εν λόγω κινδύνων ή απωλειών. Εκφράζει δηλαδή «τη δυνατότητα να πληγεί κάποιος», λόγω 
«έλλειψης πόρων» ή «κοινωνικής αδυναµίας». Εποµένως, ως ευάλωτα θεωρούνται τα άτοµα µε 
περιορισµένη πρόσβαση σε πόρους και ευκαιρίες, τα οποία χρειάζονται προστασία και φροντίδα 
(Besamusca & Steinmetz, 2019). Έτσι, η ευαλωτότητα µπορεί να οριστεί ως «…η κατάσταση των 
ατόµων, νοικοκυριών ή κοινοτήτων που εκτίθενται σε έναν ή περισσότερους κινδύνους», ή ως «η 
ανικανότητα των ανθρώπων ή οµάδων να προβλέψουν, να αντέξουν και να ανακάµψουν από τη 
ζηµιά που προκλήθηκε» (Morrone et al, 2011).

2. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3352825 
3. Martha Albertson Fineman : Αµερικανίδα νοµικός, θεωρητική της νοµικής και πολιτική φιλόσοφος.
4. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3352825 
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2. Η έννοια της ευαλωτότητας σε σχέση µε τα ανθρώπινα δικαιώµατα και 
τη νοµολογία του Ευρωπαϊκού ∆ικαστηρίου ∆ικαιωµάτων του Ανθρώπου

Η έννοια της ευαλωτότητας µπορεί να λειτουργήσει ως εργαλείο διερεύνησης του τρόπου µε τον 
οποίο οι κοινωνικές ή θεσµικές ρυθµίσεις τη δηµιουργούν, τη διατηρούν και την ενισχύουν. Στη 
νοµική βιβλιογραφία υπάρχει σύγκρουση µεταξύ καθολικής ευαλωτότητας και ευαλωτότητας 
συγκεκριµένης οµάδας. Η ευθυγράµµιση των δύο προσεγγίσεων εννοιολογικά είναι δυνατή και 
αποτυπώνεται παραστατικά στη φράση ∆ικαστή του Ευρωπαϊκού ∆ικαστηρίου ∆ικαιωµάτων 
του Ανθρώπου (Ε∆∆Α): «Όλοι οι αιτούντες είναι ευάλωτοι, αλλά µερικοί είναι περισσότερο από 
άλλους» (Peroni & Timmer, 2013)5. 

Κρίσιµο ερώτηµα σε ό,τι αφορά στη σχέση ευαλωτότητας και ανθρωπίνων δικαιωµάτων είναι, 
εάν τα δικαιώµατα αυτά ερµηνεύονται έτσι ώστε να προστατεύουν τους πιο ευάλωτους. Η Anna 
Grear6 υποστηρίζει ότι η απάντηση είναι περίπλοκη και διχασµένη, µε χαρακτηριστικό το παρά-
δειγµα της Οικουµενικής ∆ιακήρυξης ∆ικαιωµάτων του Ανθρώπου7, η οποία βασίζεται στην 
καθολικότητα της ευαλωτότητας, αλλά δεν συµπεριλαµβάνει τα περιθωριοποιηµένα και άρα πιο 
ευάλωτα άτοµα. Το γεγονός αυτό, ευρέως γνωστό σε όσους ασχολούνται µε τα ανθρώπινα δικαι-
ώµατα, αποτελεί τον λόγο για τον οποίο την Οικουµενική ∆ιακήρυξη ακολούθησαν εξειδικευµέ-
νες Συµβάσεις, όπως η Σύµβαση για τα ∆ικαιώµατα των Ατόµων µε Αναπηρία8, η Σύµβαση για 
την εξάλειψη όλων των µορφών ∆ιακρίσεων κατά των Γυναικών9, η ∆ιεθνής Σύµβαση για την 
Κατάργηση κάθε µορφής Φυλετικών ∆ιακρίσεων10, η Σύµβαση για τα ∆ικαιώµατα του Παιδιού11. 

Επιπλέον, το Ε∆∆Α αναγνωρίζει ότι οι άνθρωποι είναι γενικά ευάλωτοι, αλλά µε διαφορε-
τικό τρόπο, ενώ η ευαλωτότητα εν µέρει κατασκευάζεται ανάλογα µε τις οικονοµικές, πολιτικές 
και κοινωνικές διαδικασίες ένταξης και πολιτικές καταπολέµησης του κοινωνικού αποκλεισµού. 
Η έννοια των ευάλωτων οµάδων στο Ε∆∆Α εισήχθη το 2001, στην υπόθεση Chapman εναντίον 
Ηνωµένου Βασιλείου, µε αναφορά στη µειονότητα των Ροµά12· και παρά το γεγονός ότι η Chapman 
δεν κέρδισε την υπόθεση, η απόφαση του ∆ικαστηρίου αποτέλεσε αναφορά για µεταγενέστερες 

5. https://academic.oup.com/icon/article/11/4/1056/698712 
6. Η Anna Grear είναι καθηγήτρια νοµικής στο Πανεπιστήµιο του Κάρντιφ,εκδότρια του Journal of Human Rights 
and the Environment Global Network for the Study of Human Rights and the Environment. Ορισµένα άρθρα της 
είναι: «Vulnerability: Reflections on aNew Ethical Foundation for Law and Politics», Ashgate Publishing, Ltd 2014, 
«Equality, autonomy and the vulnerable subject in law and politics», 2016.
7. Απόφαση Γενικής Συνέλευσης ΗΕ, A/RES/217/10.12.1948, https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.
aspx?LangID=grk 
8. Απόφαση 61/106 Γενικής Συνέλευσης ΗΕ 13.12.2006, https://www.un.org > convention crpd_greek ,  
https://www.unhcr.org/cy/wp content/uploads/sites/41/2018/04/Conventions_Women.pdf?fbclid=IwAR1IoZfLesB
J8QED06zHYJi6t4Z1yquzc7I5WTPisxj1xq80C0YgLNP22Kg 
9. Απόφαση 34/180 Γενικής Συνέλευσης ΗΕ, 18.12.1979,
10. Απόφαση 2106 Γενικής Συνέλευσης ΗΕ, 21.12.1965, «∆ιεθνής Σύµβαση για την Κατάργηση κάθε Μορφής Φυλε-
τικών ∆ιακρίσεων», https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=4c2aff2b2 
11. Απόφαση 44/25 Γενικής Συνέλευσης ΗΕ, , 20.11.1989, «∆ιεθνής Σύµβαση για τα ∆ικαιώµατα του Παιδιού», 
https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=4bcbf83a2 
12. Η υπόθεση αφορούσε σε µια γυναίκα Ροµά που εκδιώχτηκε από τη γη της, επειδή έβαλε το τροχόσπιτο της εκεί 
χωρίς άδεια. Το ∆ικαστήριο απέρριψε την εικαζόµενη παραβίαση του δικαιώµατος της προσφεύγουσας να τύχει σεβα-
σµού του τρόπου ζωής της (άρθρο 8 ΕΣ∆Α). Απέρριψε επίσης την καταγγελία της για διάκριση (άρθρο 14 της ΕΣ∆Α).
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αποφάσεις του για «ευάλωτες οµάδες». Σύµφωνα µε την προσέγγιση αυτή, αυτό που σε καθιστά 
ευάλωτο είναι το να ανήκεις σε µια οµάδα – στην προκειµένη περίπτωση, τη µειονότητα των Ροµά 
– της οποίας η ευαλωτότητα κατασκευάζεται εν µέρει από τις ευρύτερες κοινωνικές, πολιτικές και 
θεσµικές συνθήκες. Ξεκινώντας από την υπόθεση αυτή, η νοµολογία του Ε∆∆Α προσεγγίζει την 
ευαλωτότητα ως σχετική, ιδιαίτερη και βασισµένη στη βλάβη.

Το Ε∆∆Α εντοπίζει την ευαλωτότητα όχι στο άτοµο, αλλά στις ευρύτερες κοινωνικές συνθήκες 
και θεωρεί την έννοια σχετική, επειδή διαµορφώνεται από κοινωνικές, ιστορικές και θεσµικές 
δυνάµεις, δηλαδή συνδέει την ευαλωτότητα του ατόµου µε το κοινωνικό ή θεσµικό περιβάλλον, 
που δηµιουργεί ή διατηρεί την ευαλωτότητα της οµάδας, στην οποία το άτοµο ανήκει. 

Για το Ε∆∆Α η ευαλωτότητα είναι ταυτόχρονα καθολική και ιδιαίτερη. Έτσι, συχνά αναφέρε-
ται στις «ιδιαίτερα ευάλωτες» και όχι απλώς «ευάλωτες» οµάδες, υπογραµµίζοντας ότι τα άτοµα 
που ανήκουν σε αυτές είναι απλώς «πιο» ευάλωτα από άλλα. Το ευάλωτο άτοµο είναι µέλος µιας 
οµάδας, της οποίας η ευαλωτότητα διαµορφώνεται από ιδιαίτερες οµαδικές εµπειρίες.

Η νοµολογία του Ε∆∆Α εστιάζει στη βλάβη, καθώς χρησιµοποιεί ως δείκτες για να προσδιο-
ρίσει την ευαλωτότητα µιας οµάδας, την προκατάληψη και το στιγµατισµό, την κοινωνική µειονε-
ξία και την υλική στέρηση.Στη νοµολογία δεν εµφανίζονται περισσότεροι δείκτες ευαλωτότητας, 
όπως η εξάρτηση από το κράτος ή ο κοινωνικός αποκλεισµός, η χρήση των οποίων θα οδηγούσε 
σε χαρακτηρισµό περισσότερων οµάδων ως ευάλωτες, όπως εθνικές και θρησκευτικές µειονότη-
τες. Γενικά στο πλαίσιο των ανθρωπίνων δικαιωµάτων, ο όρος «ευαλωτότητα» χρησιµοποιείται 
για να περιγράψει την κατάσταση µιας πληθυσµιακής οµάδας που χρήζει επιπλέον φροντίδας 
και προσοχής (Morawa, 2003). Παράγοντες που αποτελούν συνήθως κριτήρια καθορισµού µιας 
τέτοιας οµάδας είναι η ηλικία, το φύλο, η εθνικότητα, το καθεστώς διαµονής, η κατάσταση της 
υγείας και το καθεστώς στέρησης της ελευθερίας. 

3. Η τυποποίηση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού  
στο πρωτογενές και παράγωγο δίκαιο της ΕΕ και τις πολιτικές  
προτεραιότητες των ενωσιακών θεσµών 

Ως κοινωνική ευαλωτότητα µπορεί να οριστεί η πιθανότητα να πληγεί κάποιος από συγκεκρι-
µένους κοινωνικούς κινδύνους. Όπως αναφέρεται στην επίσηµη ιστοσελίδα της Ευρωπαϊκής 
Επιτροπής,13 οι κίνδυνοι και οι ανάγκες που αντιµετωπίζουν οι άνθρωποι και καλούνται να αντι-
µετωπίσουν τα συστήµατα κοινωνικής προστασίας είναι η ανεργία, οι γονικές ευθύνες, η ασθένεια 
και υγειονοµική περίθαλψη, η αναπηρία, η απώλεια συζύγου ή γονέα, η γήρανση, η στέγαση και 
ο κοινωνικός αποκλεισµός.

Στις ευάλωτες οµάδες εντάσσονται εκείνες που βιώνουν αυξηµένο κίνδυνο φτώχειας και κοι-
νωνικού αποκλεισµού σε σχέση µε τον γενικό πληθυσµό,14 όπως παιδιά, µειονότητες, µετανάστες, 
ασυνόδευτοι ανήλικοι, άτοµα µε αναπηρίες, ηλικιωµένοι, έγκυες γυναίκες, µόνοι γονείς µε ανήλικα 
παιδιά, θύµατα εµπορίας ανθρώπων, άτοµα µε σοβαρές ασθένειες, άτοµα µε ψυχικές διαταραχές 

13. https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1063&langId=en 
14. Social Protection and Social Inclusion Glossary, DG Employment, Social Affairs and Inclusion, http://ec.europa.
eu/employment_social/spsi/vulnerable_groups_en.htm
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και άτοµα που έχουν υποστεί βασανιστήρια, βιασµούς ή άλλες σοβαρές µορφές ψυχολογικής, 
σωµατικής ή σεξουαλικής βίας, όπως θύµατα ακρωτηριασµού γυναικείων γεννητικών οργάνων,15 
άστεγοι, Ροµά, πρώην κρατούµενοι, τοξικοµανείς και αποµονωµένοι ηλικιωµένοι.

Στο πλαίσιο αυτό, η ΕΕ επιδιώκει την αντιµετώπιση των διακρίσεων και την ενίσχυση της 
ένταξης των πλέον ευάλωτων και περιθωριοποιηµένων οµάδων, µέσα από16 την πρόσβαση σε 
υπηρεσίες και ευκαιρίες που ισχύουν για το γενικό πληθυσµό, τη νοµοθεσία για την αντιµετώπι-
ση των διακρίσεων και τις στοχευµένες προσεγγίσεις για την αντιµετώπιση των ειδικών αναγκών 
κάθε οµάδας.

Οι εθνοτικές µειονότητες και οι µετανάστες αναγνωρίζονται ως µειονεκτούσες οµάδες σχεδόν 
σε όλα τα κράτη µέλη, καθώς εµφανίζουν χαµηλότερα ποσοστά απασχόλησης, χαµηλότερο εισό-
δηµα και υψηλότερα ποσοστά σχολικής διαρροής, έλλειψης στέγης, οικονοµικού αποκλεισµού 
και εγκληµατικών τάσεων. Η ΕΕ προσπαθεί να προωθήσει τη συµµετοχή τους στην αγορά εργα-
σίας και στην κοινωνική, πολιτιστική και πολιτική ζωή. Ανάλογα αντιµετωπίζεται και η επισφα-
λής κατάσταση των Ροµά17, ενώ και τα άτοµα µε αναπηρία αντιµετωπίζουν υψηλότερο κίνδυνο 
φτώχειας, κοινωνικού αποκλεισµού. 

Επιπλέον, η ΕΕ λαµβάνει µέτρα υπέρ ευάλωτων περιοχών, που χαρακτηρίζονται από απο-
κλεισµό. Σηµαντικό µέρος των προσπαθειών της αφορά στη συλλογή αξιόπιστων δεδοµένων, 
την απόκτηση σαφούς εικόνας της κατάστασης και των αναγκών κάθε χώρας και τη µέτρηση του 
αντίκτυπου των πολιτικών που στοχεύουν στις ευάλωτες οµάδες.

3.1 Οι καταστατικές Συνθήκες της ΕΕ και οι ευρωπαϊκές στρατηγικές 

Η καταπολέµηση της φτώχειας, των διακρίσεων, του κοινωνικού αποκλεισµού, του αποκλεισµού 
από την αγορά εργασίας και κατά συνέπεια η προστασία των περισσότερο ευάλωτων οµάδων 
βρίσκονται στο επίκεντρο της ευρωπαϊκής κοινωνικής πολιτικής, ιδίως από την Ενιαία Ευρωπα-
ϊκή Πράξη (1986) και µετά. Η αρχική προσήλωση της ΕΕ στην επιδίωξη καθαρά οικονοµικών 
στόχων συνδεόταν µε την ελπίδα ότι η οικονοµική ευηµερία θα πέρναγε αυτόµατα σε ολόκληρο 
τον πληθυσµό (Mayrhuber, 2021)18. Στη δεκαετία του 80 η Ευρωπαϊκή Επιτροπή εισήγαγε την 
έννοια του «κοινωνικού χώρου» για την άρση του αδιεξόδου της αδυναµίας νοµοθέτησης επί των 
κοινωνικών ζητηµάτων (Σακελλαρόπουλος & Αγγελάκη, 2016).

Στις συνθήκες που ακολούθησαν – Μάαστριχτ (1992), Άµστερνταµ (1997), Νίκαιας (2000) 
και Λισαβόνας (2009) – διατυπώθηκαν οι κοινωνικοί στόχοι της ΕΕ19, η πολιτική δέσµευση για 
την κοινωνική διάσταση της ΕΕ, ο στόχος της κοινωνικής ένταξης για την καταπολέµηση του κοι-

15.https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/glossary_search/vulnerable-
person_en 
16.https://ec.europa.eu/employment_social/2010againstpoverty/extranet/vulnerable_groups_en.pdf 
17. Βλ. Επίσης: «The European added value of EU legislative action on the protection of vulnerable adults» 
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/581388/EPRS_STU(2016)581388_EN.pdf
18. https://the-european-illusion.eu/the-book/analysis/eu-social-policy/, 
19. Αρ. 2 ΣΕΕ: «...να προάγει την αρµονική και ισόρροπη ανάπτυξη των οικονοµικών δραστηριοτήτων στο σύνολο της 
Κοινότητας, µια σταθερή και διαρκή, µη πληθωριστική και σεβόµενη το περιβάλλον ανάπτυξη, έναν υψηλό βαθµό σύγκλι-
σης των οικονοµικών επιδόσεων, ένα υψηλό επίπεδο απασχόλησης και κοινωνικής προστασίας, την άνοδο του βιοτικού 
επιπέδου και την ποιότητας ζωής, την οικονοµική και κοινωνική συνοχή και την αλληλεγγύη µεταξύ των ΚΜ»
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νωνικού αποκλεισµού, για τη διασφάλιση της κοινωνικής συνοχής και της παροχής κοινωνικής 
προστασίας, για την ισότητα µεταξύ ανδρών και γυναικών.20 

Παράλληλα µε τις Καταστατικές Συνθήκες εξελίχθηκε η υιοθέτηση και εφαρµογή της Ευρω-
παϊκής Στρατηγικής για την Απασχόληση (1997), της Στρατηγικής της Λισαβόνας (2000) και της 
Στρατηγικής «Ευρώπη 2020» (2010). Κεντρικό ρόλο είχαν πάντα η πρόληψη και η καταπολέµηση 
της φτώχειας και του κοινωνικού αποκλεισµού, η διευκόλυνση της ένταξης στην αγορά εργασίας 
και της πρόσβασης σε πόρους, αγαθά και υπηρεσίες, η ειδική συνδροµή στις πιο ευάλωτες οµά-
δες (ΑµεΑ, παιδιά, µειονότητες) και στις πιο ευάλωτες περιοχές, όπως και η ενεργοποίηση των 
παρόχων κοινωνικών υπηρεσιών για λήψη εξειδικευµένων µέτρων για τις πιο ευάλωτες οµάδες.

Η στρατηγική «Ευρώπη 2020» ολοκλήρωσε τον κύκλο της το 2020, µη έχοντας επιτύχει τον 
στόχο για τη µείωση της φτώχειας κατά 20 εκατοµµύρια ανθρώπους, καθώς και τον στόχο για 
την απασχόληση21. Ευάλωτες στην ανεργία και την οικονοµική αδράνεια παρέµειναν οµάδες που 
υποεκπροσωπούνται στην αγορά εργασίας: γυναίκες, άτοµα µε µεταναστευτικό υπόβαθρο, άτο-
µα µε χαµηλή ειδίκευση, νέοι, ηλικιωµένοι εργαζόµενοι και άτοµα µε αναπηρία. Ταυτόχρονα, η 
µακροχρόνια ανεργία, η κατάσταση των νέων στην αγορά εργασίας, η φτώχεια των εργαζοµέ-
νων και η ποιότητα και η επισφάλεια της απασχόλησης παραµένουν µείζονες ανησυχίες στην ΕΕ. 

Ως προς τον στόχο καταπολέµησης της φτώχειας και του κοινωνικού αποκλεισµού, σηµειώ-
θηκε περιορισµένη πρόοδος,22 καθώς τα οφέλη της οικονοµικής ανάκαµψης δεν διανεµήθηκαν 
έτσι ώστε να ωφεληθούν όλοι στον ίδιο βαθµό.

3.2 Το παράγωγο δίκαιο της ΕΕ

Χαρακτηριστικά παραδείγµατα ορισµού ευάλωτων ατόµων ή οµάδων, καθώς και δράσεων ή 
πολιτικών για την προστασία τους, προκύπτουν µέσα από το παράγωγο δίκαιο της ΕΕ:

Η σύσταση για την ενεργό ένταξη υιοθετήθηκε από την Ευρωπαϊκή Επιτροπή το 200823, για 
την ένταξη στην αγορά εργασίας όσων παρέµεναν αποκλεισµένοι από αυτή. Η υλοποίησή της 
στηρίζεται σε τρεις αλληλένδετους και ισότιµους µεταξύ τους πυλώνες: την επαρκή στήριξη του 
εισοδήµατος, την προώθηση στην αγορά εργασίας χωρίς αποκλεισµούς και την πρόσβαση σε 
ποιοτικές υπηρεσίες. Η ανάγκη για προστασία και στήριξη των αποκλεισµένων από την αγορά 
εργασίας, των παιδιών και νέων, των ηλικιωµένων και των ατόµων µε αναπηρία, είχε διατυπωθεί 
ήδη από το 1989, στο πλαίσιο της υιοθέτησης του Κοινοτικού Χάρτη των Θεµελιωδών Κοινωνι-

20. Αρθρα 4,9, 151,153, Συνθήκης Λειτουργίας της Ευρωπαϊκής Ένωσης. 
21. Σύµφωνα µε την αποτίµησή της, η οποία έγινε πριν το ξέσπασµα της πανδηµίας του Covid-19, η ΕΕ σηµείωσε 
ρεκόρ απασχόλησης (µε 240,7 εκατοµµύρια άτοµα να εργάζονται το α΄ τρίµηνο του 2019 και αύξηση του συνολικού 
ποσοστού απασχόλησης κατά 5%), αύξηση των θέσεων εργασίας, µεγαλύτερη συµµετοχή των γυναικών, βελτίωση των 
δεξιοτήτων της ηλικιακής οµάδας 20-64 και διατήρηση των εργαζοµένων περισσότερο στην αγορά εργασίας. 
22. Το 2018 o αριθµός των ατόµων που αντιµετώπιζαν κίνδυνο φτώχειας ή κοινωνικού αποκλεισµού στην ΕΕ-28 
ανέρχονταν σε 109,9 εκατοµµύρια, δηλαδή 13,8 εκατοµµύρια περισσότερα από ό, τι προέβλεπε ο στόχος της στρατη-
γικής «Ευρώπη 2020», https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Europe_2020_headline_
indicators#People_at_risk_of_poverty_or_social_exclusion 
23. Ευρωπαϊκή Επιτροπή, Σύσταση της Επιτροπής της 3ης Οκτωβρίου 2008 σχετικά µε την ενεργό ένταξη των ατόµων 
που είναι αποκλεισµένα από την αγορά εργασίας (2008/867/ΕΚ).
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κών ∆ικαιωµάτων των Εργαζοµένων από το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο24, ενώ το 1992 ακολούθησε 
Σύσταση του Ευρωπαϊκού Συµβουλίου για όσους δεν διέθεταν επαρκείς πόρους. Υιοθετήθηκαν 
κοινά κριτήρια µεταξύ των κρατών µελών «σχετικά µε επαρκείς πόρους και κοινωνική βοήθεια 
στα συστήµατα κοινωνικής προστασίας»25, δηµιουργώντας έτσι έναν «µηχανισµό» για την εφαρ-
µογή στην πράξη του δικαιώµατος σε αξιοπρεπή διαβίωση26. 

Η Οδηγία για την υποδοχή των αιτούντων διεθνή προστασία27 περιλαµβάνει ενδεικτική και όχι 
αποκλειστική απαρίθµηση28 προσώπων και οµάδων που θεωρούνται ευάλωτα: «οι ανήλικοι, οι 
ασυνόδευτοι ανήλικοι, τα άτοµα µε αναπηρία, οι ηλικιωµένοι, οι εγκυµονούσες, οι µονογονεϊκές 
οικογένειες µε ανήλικα παιδιά, τα θύµατα εµπορίας ανθρώπων, τα άτοµα µε σοβαρές ασθένειες, 
τα άτοµα µε πνευµατικές διαταραχές και τα άτοµα που έχουν υποστεί βασανιστήρια, βιασµό ή 
άλλες σοβαρές µορφές ψυχολογικής, φυσικής ή σεξουαλικής βίας, όπως γυναίκες θύµατα ακρω-
τηριασµού των γεννητικών οργάνων».

Η σύσταση29 της Ευρωπαϊκής Επιτροπής «Επένδυση στα παιδιά: Σπάζοντας τον κύκλο της 
µειονεξίας» αναγνωρίζει την ευαλωτότητα των παιδιών που αντιµετωπίζουν τον κίνδυνο φτώ-
χειας και κοινωνικού αποκλεισµού και τονίζει τη σηµασία που έχει η πρόληψη της διαγενεακής 
µετάδοσης της φτώχειας για το µέλλον της Ευρώπης. Τέλος, η Σύσταση του Συµβουλίου της ΕΕ 
για την ισότητα, την ένταξη και τη συµµετοχή των Ροµά30: αναφέρει ενδεικτικά στο προοίµιο ότι ο 
πληθυσµός των Ροµά «...είναι αντιµέτωπος µε εξαθλίωση, κοινωνικό αποκλεισµό, διακρίσεις και 
εµπόδια ως προς την άσκηση των θεµελιωδών δικαιωµάτων, πράγµα που τους καθιστά ευάλωτους 
στην εκµετάλλευση...» και επισηµαίνεται η ευαλωτότητα των παιδιών Ροµά τα οποία καθίστανται 
«...εξαιρετικά ευάλωτα και εκτεθειµένα σε επισφαλή υγεία, ανεπαρκή στέγαση, υποσιτισµό, απο-
κλεισµό, ρατσισµό και βία». Η σύσταση στοχεύει στην παροχή καθοδήγησης στα κράτη µέλη για 
την προώθηση της ένταξης των Ροµά.31

24. Community Charter of the Fundamental Social Rights of Workers. 
25. Council Recommendation on common criteria concerning sufficient resources and social assistance in social 
protection systems, No. 92/441/EEC, 24 June 1992, Official Journal No. 245/1992.
26. Στην εν λόγω Σύσταση περιλαµβάνονται για πρώτη φορά σε επίπεδο διεθνών µηχανισµών όχι µόνο αρχές αλλά 
και τρόποι υλοποίησης των δικαιωµάτων. Συγκεκριµένα, συνιστάται στα κράτη-µέλη «να αναγνωρίσουν, στα πλαίσια 
ενός σφαιρικού και ολοκληρωµένου µηχανισµού καταπολέµησης του κοινωνικού αποκλεισµού, το θεµελιώδες ατοµι-
κό δικαίωµα επαρκών πόρων και παροχών που να εξασφαλίζουν αξιοπρεπή ανθρώπινη διαβίωση και να προσαρµό-
σουν αναλόγως, στον βαθµό που απαιτείται, σύµφωνα µε τις αρχές και τις κατευθύνσεις που εκτίθενται παρακάτω, το 
σύστηµα κοινωνικής προστασίας τους …».
27. Οδηγία 2013/33/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου, σχετικά µε τις απαιτήσεις για την υπο-
δοχή των αιτούντων διεθνή προστασία (26 Ιουνίου 2013)
28. Άρθρο 21 του κεφαλαίου 4 µε τίτλο «∆ιατάξεις για τα ευάλωτα πρόσωπα»
29. Commission Recommendation, “Investing in children: breaking the cycle of disadvantage”, 20.02.2013, Επίσηµη 
εφηµερίδα της ΕΕ, 02.03.2013 – L 59/5
30. Σύσταση του Συµβουλίου για αποτελεσµατικά µέτρα ένταξης των Ροµά στα κράτη µέλη (2013/C 378/01), 09.012.2013 
31. Σε αντικατάσταση της προαναφερόµενης σύστασης προτάθηκε πρόσφατα νέα Σύσταση Σύσταση του Συµβουλίου 
για την ισότητα, την ένταξη και τη συµµετοχή των Ροµά (2021/C 93/01), 12.03.2021, https://egroma.gov.gr/systash-
toy-symbouliou-ths-ee-gia-roma/ 
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3.3 Ο Ευρωπαϊκός Πυλώνας Κοινωνικών ∆ικαιωµάτων

Η ΕΕ τα τελευταία χρόνια έχει έλθει αντιµέτωπη µε νέες προκλήσεις και νέους κινδύνους, όπως32 
οι αποκλίσεις µεταξύ χωρών και περιφερειών, οι δηµογραφικές µεταβολές και η µετανάστευση, 
οι νέοι κοινωνικοί κίνδυνοι, το νέο περιβάλλον εργασίας, οι νέοι τρόποι ζωής, η ανάγκη ενίσχυ-
σης της εκπαίδευσης και των δεξιοτήτων33 και πρόσφατα η πανδηµία από τον Covid-19.Ιδιαίτερα 
σηµαντικές είναι οι προκλήσεις που σχετίζονται µε τον περιορισµό της πρόσβασης στην κοινωνι-
κή προστασία για εργαζόµενους σε µη τυπικές µορφές απασχόλησης και αυτοαπασχολούµενους. 
Τα άτοµα αυτά καθίστανται περισσότερο ευάλωτα, διατρέχουν µεγαλύτερο κίνδυνο να µην έχουν 
πρόσβαση σε επιδόµατα ανεργίας και ασθένειας, καθώς δεν τυγχάνουν της ίδιας κοινωνικής προ-
στασίας µε τους µισθωτούς, δεδοµένου ότι τα παραδοσιακά συστήµατα κοινωνικής προστασίας 
σχεδιάστηκαν κυρίως για εργαζόµενους σε τυπικές µορφές απασχόλησης. Παρά το γεγονός ότι 
η αυτοαπασχόληση συχνά προωθείται ως τρόπος ενίσχυσης των ευκαιριών για εξεύρεση εργα-
σίας, ο κίνδυνος φτώχειας των αυτοαπασχολούµενων είναι κατά µέσο όρο τριπλάσιος από τον 
αντίστοιχο των µισθωτών34.

Από την απουσία ή περιορισµένη πρόσβαση στην κοινωνική προστασία επηρεάζονται ιδιαίτε-
ρα οι γυναίκες και οι νέοι, δηµιουργείται διαγενεακή αδικία και κίνδυνος κοινωνικής πόλωσης, 
υπονοµεύεται η συνολική επάρκεια και βιωσιµότητα των συστηµάτων, ενθαρρύνεται η αδήλωτη 
εργασία και η αεργία, αυξάνεται ο κατακερµατισµός της αγοράς εργασίας. Πέραν αυτών, η παν-
δηµία του COVID-19 εξέθεσε την Ευρώπη σε επιπλέον δραστικές αλλαγές στις θέσεις εργασίας, 
την εκπαίδευση, την οικονοµία, τα συστήµατα πρόνοιας, την κοινωνική ζωή και ευηµερία. 

Ως απάντηση στις παραπάνω προκλήσεις, καθώς και στην εκπεφρασµένη δυσαρέσκεια των 
Ευρωπαίων35, ήρθε από την Ευρωπαϊκή Επιτροπή, η πρόταση για τον Ευρωπαϊκό Πυλώνα Κοι-
νωνικών ∆ικαιωµάτων (ΕΠΚ∆), µε στόχο την αποκατάσταση της κοινωνικής ανοδικής σύγκλισης, 
µέσω µιας προσέγγισης βασισµένης στα υφιστάµενα δικαιώµατα και στη βελτίωση άσκησής τους. 
Οι αρχές και τα δικαιώµατα του ΕΠΚ∆ απαιτούν µετάφραση σε ειδική δράση, ή νοµοθέτηση και η 
υλοποίησή του παραµένει ευθύνη των ΚΜ, όπως και το µεγαλύτερο µέρος της χρηµατοδότησης36. 

Στο Σχέδιο ∆ράσης του ΕΠΚ∆37 της Ευρωπαϊκής Επιτροπής τέθηκαν τρεις πρωταρχικοί στό-

32. Μεταξύ των οποίων: «Λευκή Βίβλος για το µέλλον της Ευρώπης» (2017), «∆ιακήρυξη της Ρώµης» (2017), «Έγγρα-
φο προβληµατισµού για την κοινωνική διάσταση της Ευρώπης» (2017), «Στρατηγική Ατζέντα 2019-2024 για την ΕΕ» 
(Ιούνιος 2019), «Πρόγραµµα για τη νέα Ευρωπαϊκή Επιτροπή από την Ούρσουλα φον ντερ Λάιεν» (Ιούλιος 2019), 
«Σχέδιο ∆ράσης για τον Ευρωπαϊκό Πυλώνα Κοινωνικών ∆ικαιωµάτων», Μάρτιος 2021. Τα κείµενα είναι διαθέσιµα 
στο https//www.europa.eu 
33. ΟΟΣΑ, PISA 2015: το ¼ του ενήλικου πληθυσµού της Ευρώπης έχει δυσκολίες γραφής, ανάγνωσης και βασικών 
αριθµητικών υπολογισµών
34. European Commission, DG Employment: «Access to social protection for people working on non-standard 
contracts and as self-employed in Europe: A study of National policies, 2017» European Commission, DG Employment
35. Ο.π.
36. “White paper on the future of Europe” (01.03.17) :. «Πόροι που διατίθενται σε ευρωπαϊκό επίπεδο στον κοινωνικό 
τοµέα αντιστοιχούν µόλις στο 0,3% του ποσού που δαπανούν τα κράτη µέλη συνολικά στον τοµέα αυτό». 
37. Το Σχέδιο ∆ράσης (04.03.2021) βασίστηκε σε διαβούλευση που διήρκεσε ένα έτος, µε περισσότερες από 1000 
συνεισφορές από πολίτες, θεσµικά όργανα και φορείς, κράτη µέλη, περιφερειακές και τοπικές αρχές, κοινωνικούς 
εταίρους και οργανώσεις της κοινωνίας των πολιτών. Το Σχέδιο ∆ράσης θα αποτελέσει τη συµβολή της Ευρωπαϊκής 
Επιτροπής στην Κοινωνική διάσκεψη κορυφής του Πόρτο τον Μάιο του 2021. 
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χοι38 που πρέπει να επιτευχθούν έως το 2030 και αφορούν στην απασχόληση, τη συµµετοχή στην 
εκπαίδευση και τη µείωση της φτώχειας και του κοινωνικού αποκλεισµού. Η κοινωνική ένταξη 
και καταπολέµηση της φτώχειας παραµένουν βασικές αξίες του ευρωπαϊκού τρόπου ζωής. Τονί-
ζεται η ανάγκη για µείωση των ανισοτήτων που αύξησε η πανδηµία και για αντιµετώπιση κενών 
στην επάρκεια και την κάλυψη, που αναδείχθηκαν εξαιτίας της. Απαιτείται γι’ αυτό ολοκληρω-
µένη προσέγγιση και διακοπή της διαγενεακής µετάδοσης της φτώχειας, δηλαδή επένδυση στα 
παιδιά, αντιµετώπιση της παιδικής φτώχειας, των ανισοτήτων και του κοινωνικού αποκλεισµού 
των παιδιών. 

Τέλος, απαραίτητα για τη στήριξη των πιο ευάλωτων παραµένουν τα συστήµατα ελαχίστου 
εισοδήµατος, τα οποία χρήζουν βελτίωσης ως προς την κάλυψη και την επάρκεια, η πρόσβαση σε 
προσιτή στέγη, η αντιµετώπιση της ενεργειακής φτώχειας, η αποτελεσµατική πρόσβαση σε βασι-
κές υπηρεσίες επαρκούς ποιότητας, όπως νερό, υγειονοµική περίθαλψη, ενέργεια, µεταφορές, 
χρηµατοοικονοµικές υπηρεσίες και ψηφιακές επικοινωνίες. Στην κατεύθυνση των παραπάνω, η 
Ευρωπαϊκή Επιτροπή προετοιµάζει την Ευρωπαϊκή Στρατηγική για τα δικαιώµατα του παιδιού την 
Ευρωπαϊκή Εγγύηση για τα Παιδιά, Σύσταση για το ελάχιστο εισόδηµα, ευρωπαϊκή πλατφόρµα 
για την καταπολέµηση της αστεγίας και πιλοτική πρωτοβουλία προσιτής στέγης σε 100 περιοχές.

4. Η δογµατική προσέγγιση της κοινωνικής ευαλωτότητας  
στο ελληνικό θεσµικό πλαίσιο

Στη συγκεκριµένη ενότητα επιχειρείται η δογµατική οριοθέτηση της κοινωνικής ευαλωτότητας, η 
οποία στο ελληνικό θεσµικό πλαίσιο κατοχυρώνεται ως µια διαδικασία υπαγωγής που εντάσσει 
έναν άνθρωπο ή µια οµάδα ανθρώπων, µε κοινά κοινωνικά ή βιολογικά χαρακτηριστικά, σε µια 
κατηγορία ευάλωτης οµάδας. Επίσης, η κοινωνική διοίκηση αξιοποιεί την έννοια της ευαλωτό-
τητας, για να συσχετίσει ανθρώπους ή οµάδες ανθρώπων µε συγκεκριµένους, αντικειµενικούς 
κοινωνικοοικονοµικούς κινδύνους και υπ’ αυτή την έννοια θα µπορούσε να χαρακτηριστεί ως 
κατηγορική. Για παράδειγµα, στο Σύστηµα ∆ιαχείρισης Αιτηµάτων Στέγασης των αιτούντων άσυλο 
αλλοδαπών του Εθνικού Κέντρου Κοινωνικής Αλληλεγγύης (ΕΚΚΑ) προβλέφθηκε η κατηγοριο-
ποίηση των αιτηµάτων στέγασης «µε βάση την εθνικότητα, το φύλο, την οικογενειακή κατάσταση, 
την κατηγορία ευαλωτότητας κ.α.»39. Στο πλαίσιο αυτό, η κοινωνική ευαλωτότητα αξιοποιήθη-
κε, για πρώτη φορά εντός του ελληνικού συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας από το ΕΚΚΑ, ως 
αξιολογικό κριτήριο που προσµετρά συσσωρευµένα, κοινωνικής υφής, µειονεκτήµατα, τα οποία 
παρουσιάζουν οι αιτούντες άσυλο αλλοδαποί και οι ασυνόδευτοι ανήλικοι.

Θα µπορούσε να υποστηριχτεί η άποψη ότι η κοινωνική ευαλωτότητα αξιοποιείται ως εργα-
λείο αξιολόγησης της αναγκαιότητας ενεργοποίησης µιας εναλλακτικής µεθόδου παρέµβασης 
της κοινωνικής διοίκησης για την κάλυψη των αναγκών ανθρώπων ή οµάδων ανθρώπων που 

38. Οι τρεις στόχοι είναι: α). Τουλάχιστον το 78% των ατόµων ηλικίας 20 έως 64 ετών πρέπει να εργάζεται. β). Του-
λάχιστον το 60% όλων των ενηλίκων πρέπει να συµµετέχει στην εκπαίδευση κάθε χρόνο. γ). Ο αριθµός των ατόµων 
που διατρέχουν κίνδυνο φτώχειας ή κοινωνικού αποκλεισµού πρέπει να µειωθεί κατά τουλάχιστον 15 εκατοµµύρια.
39. Βλ. Υ.Α. Π2δ/Γ.Π.93510 (ΦΕΚ τ. Β΄, 2011), «Ανάθεση του Συστήµατος ∆ιαχείρισης Αιτηµάτων Στέγασης των 
αλλοδαπών στο Εθνικό Κέντρο Κοινωνικής Αλληλεγγύης» 
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αντικειµενικά αδυνατούν να συµµετάσχουν στο κοινωνικό και οικονοµικό γίγνεσθαι· ή που κιν-
δυνεύουν να βρεθούν εκτός του εύρους κάλυψης του διχτυού κοινωνικής ασφάλειας. Κάτι τέτοιο 
γίνεται πιο εύκολα ορατό στο πρωτόκολλο αξιολόγησης της ευαλωτότητας των θυµάτων εµπορίας 
ανθρώπων – που τηρείται από το ΕΚΚΑ– και αποτελεί µια τυποποιηµένη διαδικασία εκτίµησης 
της ευπάθειάς τους σε συνθήκες συνεχιζόµενης µεταβλητότητας40. Η συγκεκριµένη διαδικασία αξι-
ολογεί το πόσο ευάλωτα είναι τα θύµατα εµπορίας ανθρώπων και εν συνεχεία τα περιβάλλει µε 
µια ιδιότυπη προστασία, η οποία εξασφαλίζει την κατά προτεραιότητα πρόσβασή τους σε παροχή 
εξατοµικευµένων κοινωνικών υποστηρικτικών υπηρεσιών41. 

Από τα ανωτέρω προκύπτει και κάτι περισσότερο, το ότι η κοινωνική διοίκηση έχει εργαλειο-
ποιήσει την κοινωνική ευαλωτότητα, προκειµένου να τεκµηριώνει την εξατοµικευµένη, ή, την κατά 
παρέκκλιση από το ισχύον κανονιστικό πλαίσιο, παροχή κοινωνικών υποστηρικτικών υπηρεσιών 
σε ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού. Επιπρόσθετα, οι κανονιστικές επιλογές της κοινωνικής διοί-
κησης συνδέουν την κοινωνική ευαλωτότητα µε δυσµενείς καταστάσεις που συσχετίζονται τόσο 
µε την κοινωνική ιδιότητα του ανθρώπου, όσο και µε τις δυνατότητες που διαθέτει προκειµένου 
να ενταχθεί στο κοινωνικό και οικονοµικό του περιβάλλον. Για τον λόγο αυτό, το άρθρο 61 «∆ια-
µεσολαβητές Υγείας - Συντονιστές Υπηρεσιών Υγείας», του Ν. 4368/2016 θέσπισε τους διαµε-
σολαβητές υγείας, οι οποίοι ως αποστολή έχουν την «αρωγή σε ευπαθείς (ευάλωτες και ειδικές) 
οµάδες του πληθυσµού», προκειµένου να τους διευκολύνουν στην υπέρβαση των εµποδίων που 
αντιµετωπίζουν κατά τη διαδικασία πρόσβασής τους σε υπηρεσίες υγείας του ∆ηµοσίου Συστήµατος.

Περαιτέρω, η εκτίµηση της κοινωνικής ευαλωτότητας νοµιµοποιεί δικαιώµατα και παρέχει 
«προνόµια» σε ανθρώπους που έχουν υποφέρει. Έτσι, το άρθρο 9 «∆ιαδικασίες υποδοχής και 
ταυτοποίησης», του Ν. 4375/201642 προβλέπει «[...]τη µέριµνα για όσους ανήκουν σε ευάλωτες 
οµάδες, ώστε να υπαχθούν στην κατά περίπτωση προβλεπόµενη διαδικασία και να τους παρα-
σχεθεί εξειδικευµένη φροντίδα και προστασία». Επιπλέον, το άρθρο 10 του ίδιου νόµου αναφέρει 
ότι «στα Κέντρα Υποδοχής και Ταυτοποίησης [...] ιδρύονται διακριτοί χώροι µε τις κατάλληλες 
προδιαγραφές για την παραµονή πολιτών τρίτων χωρών ή ανιθαγενών που ανήκουν στις ευάλω-
τες οµάδες», ενώ στο άρθρο 14 προβλέπεται η δυνατότητα παραποµπής των ευάλωτων οµάδων 
«στον αρµόδιο κατά περίπτωση φορέα κοινωνικής στήριξης και προστασίας».

Στο ίδιο µήκος κύµατος, στο άρθρο 24 «Μητρώο ασυνόδευτων ανήλικων» του Ν. 4554/201843 
προβλέπεται ότι µεταξύ των στοιχείων που τηρούνται για τα ασυνόδευτα ανήλικα συµπεριλαµ-
βάνεται η ευαλωτότητα που παρουσιάζουν. Επίσης, στο άρθρο 60 «Ασυνόδευτοι ανήλικοι και 

40. Βλ. Υ.Α. 30840 (ΦΕΚ τ. Β΄, 2016), «Σύσταση και λειτουργία του Εθνικού Συστήµατος Αναγνώρισης και Παρα-
ποµπής Θυµάτων Εµπορίας Ανθρώπων».
41. Στο πλαίσιο της Εθνικής Στρατηγικής για την Ένταξη προβλέφθηκε, για όσους ανήκουν στις ευάλωτες οµάδες του 
πληθυσµού, το Μέτρο Πολιτικής 1.4 για την ενίσχυση των παρεχόµενων ψυχοκοινωνικών υπηρεσιών στις υφιστάµε-
νες δοµές φιλοξενίας. Βλ. Εθνική Στρατηγική για την Ένταξη, Υπουργείο Μεταναστευτικής Πολιτικής, Ιούνιος 2018, 
σ.σ. 43 επ.
42. Βλ. Ν. 4375/2016 «Οργάνωση και λειτουργία Υπηρεσίας Ασύλου, Αρχής Προσφυγών, Υπηρεσίας Υποδοχής και 
Ταυτοποίησης σύσταση Γενικής Γραµµατείας Υποδοχής, προσαρµογή της Ελληνικής Νοµοθεσίας προς τις διατάξεις 
της Οδηγίας 2013/32/ΕΕ του Ευρωπαϊκού Κοινοβουλίου και του Συµβουλίου «σχετικά µε τις κοινές διαδικασίες για 
τη χορήγηση και ανάκληση του καθεστώτος διεθνούς προστασίας (αναδιατύπωση)» (L 180/29.6.2013), διατάξεις για 
την εργασία δικαιούχων διεθνούς προστασίας και άλλες διατάξεις».
43. Βλ. σχετικά Ν. 4554/2018 (ΦΕΚ τ. Α΄ 130) «Ασφαλιστικές και συνταξιοδοτικές ρυθµίσεις - Αντιµετώπιση της αδή-
λωτης εργασίας - Ενίσχυση της προστασίας των εργαζοµένων - Επιτροπεία ασυνόδευτων ανηλίκων και άλλες διατάξεις».
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χωρισµένοι ανήλικοι» του Ν. 4636/201944, προβλέπεται η προτεραιοποίηση των αιτηµάτων στέ-
γασης ασυνόδευτων ανηλίκων σύµφωνα «µε κριτήρια ευαλωτότητας ή αναπηρίας», µε απώτερο 
στόχο «τον συντονισµό των ενεργειών µετάβασης, τοποθέτησης και φιλοξενίας τους σε κατάλληλα 
διαµορφωµένα κέντρα φιλοξενίας που λειτουργούν συνεργαζόµενοι κρατικοί και µη φορείς»45. 
Αντίστοιχη πρόβλεψη εµπεριέχεται στη δράση «ESTIA 2021», καθώς για την ένταξη των αιτού-
ντων διεθνή προστασία σε στεγαστικό πρόγραµµα λαµβάνεται υπόψη η ευαλωτότητά τους46. Στο 
πλαίσιο της εν λόγω δράσης η αξιολόγηση της ευαλωτότητας των αιτούντων διεθνή προστασία 
οδηγεί τόσο στη λήψη «αυξηµένων κοινωνικών υπηρεσιών», όσο και στην προώθησή τους σε 
νέες δοµές φιλοξενίας, περιορισµένης δυναµικότητας, που στοχεύουν στη φιλοξενία «εξαιρετικά 
ευάλωτων περιπτώσεων ωφελουµένων»47.

Η αξιοποίηση της κοινωνικής ευαλωτότητας, από την κοινωνική διοίκηση, ως παράγοντα επι-
τάχυνσης των διαδικασιών εξυπηρέτησης των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού συναντάται στο 
άρθρο 2 «Τροποποίηση του άρθρου 39 του ν. 4636/2019» του Ν. 4686/202048, δεδοµένου ότι «η 
διαπίστωση ότι ένα άτοµο ανήκει σε ευάλωτη οµάδα έχει ως µόνη συνέπεια την άµεση κάλυψη 
των ιδιαίτερων αναγκών υποδοχής του». Βέβαια, έως την τροποποίηση του άρθρου 39 «Γενικές 
∆ιατάξεις για τις διαδικασίες υποδοχής και ταυτοποίησης» του Ν. 4636/2019, η διαπίστωση ότι 
ένας άνθρωπος ανήκει στις ευάλωτες οµάδες δεν είχε ως µοναδική συνέπεια την άµεση κάλυψη 
των ιδιαίτερων αναγκών υποδοχής του, αλλά «και την κατ’ απόλυτη προτεραιότητα εξέταση της 
αίτησής του». Από τα ανωτέρω προκύπτει ότι η εργαλειακή επίκληση του όρου της ευαλωτότη-
τας λειτουργεί αποκλειστικά ως αιτιολογικός παράγοντας για την επιτάχυνση των διαδικασιών 
εξυπηρέτησης των πλέον ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού, αλλά και της άµεσης κάλυψης των 
ιδιαίτερων αναγκών τους.

Πρόσφατα, µε δύο εγκυκλίους του Υπουργείου Εργασίας και Κοινωνικών Υποθέσεων, η 
χρήση του όρου «ευαλωτότητα» επεκτάθηκε, στους ωφελούµενους του Ταµείου Επισιτιστικής 
Βοήθειας Απόρων (ΤΕΒΑ) και στην προστασία των αστέγων. Ειδικότερα, οι ωφελούµενοι του 
ΤΕΒΑ49, σύµφωνα µε την υπ’ αριθµ. 3599/2020 εγκύκλιο του Υπουργείου Εργασίας και Κοινω-
νικών Υποθέσεων, λόγω της ευαλωτότητάς τους, καθώς και της ιδιαιτερότητας των υπηρεσιών 
που τους παρέχονται συνεχίζουν «για την ώρα και µέχρι νεωτέρας» να λαµβάνουν τρόφιµα και 
λοιπά αγαθά «σύµφωνα µε τον προγραµµατισµό της κάθε Κοινωνικής Σύµπραξης»50. 

44. Βλ. Ν. 4636/2019 (ΦΕΚ τ. Α΄ 169), «Περί ∆ιεθνούς Προστασίας και άλλες διατάξεις».
45. Η συγκεκριµένη διαδικασία προβλέπεται και στο άρθρο 4 του Ν. 4686/2020 (ΦΕΚ τ. A΄ 96), «Βελτίωση της µετα-
ναστευτικής νοµοθεσίας, τροποποίηση διατάξεων των Ν. 4636/2019 , 4375/2016 (A΄ 51), 4251/2014 (Α΄ 80) και 
άλλες διατάξεις».
46. Βλ. Υ.Α. υπ’ αριθµ. 270 (ΦΕΚ τ. Β΄ 451/5.2.2021), «∆ράση «ESTIA 2021: Στεγαστικό πρόγραµµα για αιτούντες 
διεθνή προστασία».
47. Βλ. σχετικά 1η τροποποίηση πρόσκλησης για την υποβολή προτάσεων στο πρόγραµµα ESTIA 2021, Α∆Α: 
671546Μ∆ΨΟ-ΑΓ9.
48. Βλ. σχετικά Ν. 4686/2020 (ΦΕΚ τ. Α΄ 51) «Βελτίωση της µεταναστευτικής νοµοθεσίας, τροποποίηση διατάξεων 
των νόµων 4636/2019 (A΄ 169), 4375/2016 (A΄ 51), 4251/2014 (Α΄ 80) και άλλες διατάξεις».
49. Μετά τη διασύνδεση του ΤΕΒΑ µε το Κοινωνικό Εισόδηµα Αλληλεγγύης (ΚΕΑ) ως ωφελούµενοι του Προγράµ-
µατος θεωρούνται όσοι έχουν επιλέξει στην ηλεκτρονική πλατφόρµα να λαµβάνουν βοήθεια και από το Επιχειρησιακό 
Πρόγραµµα Επισιτιστικής και Βασικής Υλικής Συνδροµής.
50. Βλ. εγκύκλιο υπ’ αριθµ. 3599/2020 (ΥΠΕΚΥΠ 19/03/20), «Ενηµέρωση Κοινωνικών Συµπράξεων για οµαλή και 
ασφαλή διανοµή τροφίµων και υποστήριξη ωφελούµενων ΤΕΒΑ».
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Επιπλέον, σύµφωνα µε την υπ’ αριθµ. 266/2020 εγκύκλιο του Υπουργείου Εργασίας και Κοινω-
νικών Υποθέσεων, η ευαλωτότητα των ανθρώπων που διαβιούν στον δρόµο ή συγχρωτίζονται σε 
δοµές αστέγων αποτελεί κριτήριο για την άµεση λήψη µέτρων προκειµένου «αφενός να στεγαστούν 
σε ασφαλές περιβάλλον τα άτοµα που διαβιούν στο δρόµο και αφετέρου να αποσυµφορηθούν οι ήδη 
λειτουργούσες δοµές για αστέγους, εφόσον παρουσιάζουν αυξηµένη πληρότητα». Σύµφωνα µε τα 
ανωτέρω, τεκµαίρεται ότι οι ωφελούµενοι του ΤΕΒΑ και οι άστεγοι χαρακτηρίζονται ως ευάλωτοι51.

Η εκτίµηση της ευαλωτότητας στην Ελλάδα στηρίζεται σε ένα ιατροκεντρικό µοντέλο, καθώς 
σύµφωνα µε το άρθρο 72 του Ν. 4636/2019 όπως ισχύει52, συνιστά ιατρική εξέταση. Ειδικότερα, 
σύµφωνα µε το εν λόγω άρθρο η εκτίµηση της ευαλωτότητας είναι αποτέλεσµα «[...] ιατρικών 
εξετάσεων ή γνωµατεύσεων στις οποίες αναφέρονται οι παθήσεις από τις οποίες πάσχει ο αιτών», 
ενώ «οι εξετάσεις-διαγνώσεις [...] πραγµατοποιούνται δωρεάν από εξειδικευµένο επιστηµονικό 
προσωπικό ανάλογης ειδικότητας και τα αποτελέσµατα ή οι γνωµατεύσεις, υποβάλλονται στις 
αρµόδιες Αρχές το συντοµότερο δυνατό».

Η εκτίµηση της ευαλωτότητας πραγµατοποιείται σε οποιοδήποτε στάδιο της διαδικασίας χορή-
γησης ασύλου και χορηγείται µετά τη συµπλήρωση ειδικού «εντύπου ιατρικής και ψυχοκοινωνικής 
αξιολόγησης της ευαλωτότητας», η οποία πραγµατοποιείται µόνο από γιατρούς ή κλινικούς ψυχολό-
γους που έχουν άδεια ασκήσεως επαγγέλµατος σε οποιοδήποτε σηµείο της Ελλάδας53. Βέβαια, αν 
και στη συµπλήρωση του εν λόγω εντύπου µπορούν να συνδράµουν επαγγελµατίες υγείας, εντούτοις 
«ο ιατρός είναι ο µόνος υπεύθυνος για τη πιστοποίηση του περιεχόµενου και του εντύπου». Συνε-
πώς, τον πρώτο λόγο στη διαδικασία αξιολόγησης της ευαλωτότητας την έχει το ιατρικό προσωπικό.

Σύµφωνα µε τη διαδικασία εκτίµησης της ευαλωτότητας, αυτή τυποποιείται (διαβαθµίζεται) 
σε τρεις κατηγορίες και σε σχέση τόσο µε τη «Στατιστική Ταξινόµηση Νόσων και Σχετικών Προ-
βληµάτων Υγείας ICD-10», όσο και µε το εγχειρίδιο ταξινόµησης των ψυχιατρικών διαταραχών 
(DSM), δηλαδή σε σχέση µε συστήµατα κατηγοριών στα οποία καταγράφονται οι νοσολογικές 
οντότητες σύµφωνα µε καθορισµένα κριτήρια. Οι δύο ανωτέρω ισότιµες πηγές εκτίµησης της ευα-
λωτότητας µας οδηγούν στο ακόλουθο συµπέρασµα: Η ευαλωτότητα στην Ελλάδα συνιστά µια 
µονοδιάστατη κατάσταση που εκτιµάται σύµφωνα µε την ποσοτική (συν)ύπαρξη προβληµάτων 
υγείας και ψυχικής υγείας και αντιµετωπίζεται ως «σύνδροµο» σωµατικών και ψυχικών παραγό-
ντων που αυξάνουν την ευαλωτότητα των ανθρώπων που τα βιώνουν, έναντι όσων δεν τα βιώνουν.

Έτσι, στην πρώτη κατηγορία ευαλωτότητας εντάσσονται οι «ευάλωτοι/ες» µε «εµφανή σηµάδια 
ευαλωτότητας». Η ένταξη των ωφελούµενων σε αυτή την κατηγορία σηµατοδοτεί την ανάπτυξη 
ενός ατοµικού σχεδίου φροντίδας και την κατά προτεραιότητα παραποµπή τους στην καταλληλό-
τερη δοµή/υπηρεσία για την άµεση υποστήριξή τους. Στη δεύτερη κατηγορία ευαλωτότητας εντάσ-

51. Η αναγνώριση των αστέγων ως ευπαθούς οµάδας του πληθυσµού πραγµατοποιήθηκε στο άρθρο 29 του Ν. 4052/2012 
(ΦΕΚ τ. Α΄ 41), «Νόµος αρµοδιότητας Υπουργείων Υγείας και Κοινωνικής Αλληλεγγύης και Εργασίας και Κοινωνικής 
Ασφάλισης για εφαρµογή του νόµου «Έγκριση των Σχεδίων Συµβάσεων Χρηµατοδοτικής ∆ιευκόλυνσης µεταξύ του 
Ευρωπαϊκού Ταµείου Χρηµατοπιστωτικής Σταθερότητας (ΕΤΧΣ), της Ελληνικής ∆ηµοκρατίας και της Τράπεζας της 
Ελλάδος, του Σχεδίου του Μνηµονίου Συνεννόησης µεταξύ της Ελληνικής ∆ηµοκρατίας, της Ευρωπαϊκής Επιτροπής 
και της Τράπεζας της Ελλάδος και άλλες επείγουσες διατάξεις για τη µείωση του δηµοσίου χρέους και τη διάσωση της 
εθνικής οικονοµίας» και άλλες διατάξεις».
52. Το άρθρο 72 «Ιατρική εξέταση», του Ν. 4636/2019, τροποποιήθηκε µε το άρθρο 9 του Ν. 4686/2020.
53. Βλ. «Έντυπο Ιατρικής και Ψυχοκοινωνικής αξιολόγησης της ευαλωτότητας - Ελλάδα», Ευρωπαϊκή Ένωση: Ταµείο 
Ασύλου, Μετανάστευσης και Ένταξης και Εθνικός Οργανισµός ∆ηµόσιας Υγείας.
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σονται οι «µη ευάλωτοι/ες» αλλά µε «ειδικές ανάγκες φιλοξενίας». Η ένταξη των ωφελούµενων 
στη δεύτερη κατηγορία συνεπάγεται τη συστηµατική παρακολούθηση της κατάστασής τους και 
την παροχή προληπτικών µέτρων στήριξης, ώστε να µην καταστούν ευάλωτοι «λόγω της κλινικής 
και/ή ψυχοκοινωνικής τους κατάστασης». Στην τρίτη κατηγορία ευαλωτότητας εντάσσονται οι «µη 
ευάλωτοι» που δεν έχουν ανάγκη φροντίδας. Η ένταξη των ωφελούµενων στην τρίτη κατηγορία 
δεν ενεργοποιεί καµία περεταίρω διαδικασία εξατοµικευµένης παρέµβασης, καθώς από τη στιγµή 
που θεωρούνται «µη ευάλωτα άτοµα [...] δεν έχουν καµία ανάγκη υποστήριξης».

Από την ανάγνωση της τελευταίας πρότασης προκύπτει η εξής αντίφαση: ενώ, σύµφωνα µε 
το άρθρο 2 του Ν. 4430/201654, οι πρόσφυγες εντάσσονται στις «ειδικές οµάδες» του πληθυσµού, 
δηλαδή στις οµάδες του πληθυσµού «οι οποίες βρίσκονται σε µειονεκτική θέση ως προς την οµαλή 
ένταξή τους στην αγορά εργασίας, από οικονοµικά, κοινωνικά και πολιτισµικά αίτια», η αξιολόγηση 
της ευαλωτότητας δεν αναγνωρίζει την αδυναµία τους για «ισότιµη συµµετοχή στην κοινωνική και 
οικονοµική ζωή». Από µια άλλη οπτική γωνία, η αξιολόγηση της ευαλωτότητας δεν εντάσσει το 
σύνολο των προσφύγων στις ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού, καθώς για την προτεραιοποίηση 
των υποθέσεών τους – και ειδικά όσων έχουν αιτηθεί άσυλο – απαραίτητη προϋπόθεση συνιστά 
η εκτίµηση της ευαλωτότητας, η οποία, στην περίπτωσή τους, σηµατοδοτεί µια διαδικασία αναζή-
τησης των περισσότερο ευάλωτων µεταξύ των ευάλωτων55. Υπ’ αυτή την έννοια η ευαλωτότητα 
αποκτά κεντρική και αυτόνοµη σηµασία, διότι συνδέεται µε την κατάλληλη υποδοχή και προστασία 
εκείνων που βρίσκονται σε µεγαλύτερη ανάγκη σύµφωνα µε ιατροκεντρικά κριτήρια.

Από τις προηγούµενες σκέψεις προκύπτει ότι η ευαλωτότητα προσεγγίζεται µε το παραδοσιακό 
ιατροκεντρικό µοντέλο που περιορίζει τις παθήσεις στα προβλήµατα του ανθρώπινου οργανισµού, 
ενώ για τη θεραπεία τους απαιτούνται και προωθούνται ιατρικού τύπου παρεµβάσεις. Υπ’ αυτή 
την έννοια, η εκτίµηση της ευαλωτότητας δεν αξιολογεί τις παθήσεις ως δεδοµένα µε σηµαντικές 
επιπτώσεις για τους ανθρώπους, σε σχέση µε τη δυνατότητα συµµετοχής τους στην κοινωνία και 
στην εκπλήρωση των κοινωνικών τους ρόλων, όπως για παράδειγµα στην οικογένεια, στην εργα-
σία κ.λπ., αλλά ως ποσοστοποιηµένες νόσους που χρήζουν άµεση θεραπεία. Έτσι, η ευαλωτότητα 
αποδίδεται µε έµφαση στη παρελθοντική βία που έχουν υποστεί οι ωφελούµενοι, καθώς και στα 
ψυχικά ή σωµατικά σηµάδια της.

Όµως, ανεξάρτητα από τη διαδεδοµένη χρήση του όρου της κοινωνικής ευαλωτότητας στο 
ελληνικό θεσµικό πλαίσιο, η έννοιά της παραµένει απροσδιόριστη και η εργαλειακή εφαρµογή 
της συνδέεται κυρίως µε γραφειοκρατικές παραµέτρους που σχετίζονται µε την κατάσταση υγείας 
και ψυχικής υγείας των ωφελούµενων και όχι µε παραµέτρους που συνδέονται µε την ποιότητα 
ζωής, όπως για παράδειγµα µε την αδυναµία διεκδίκησης δικαιωµάτων ή ένταξης στο κοινωνικό 
και οικονοµικό γίγνεσθαι της χώρας υποδοχής.

54. Σχετικά παρ. 8, άρθρο 2 «Ορισµοί» του Ν. 4430/2016 (ΦΕΚ τ. Α΄ 205), «Κοινωνική και Αλληλέγγυα Οικονοµία 
και ανάπτυξη των φορέων της».
55. Κάτι τέτοιο γίνεται περισσότερο ορατό στην Εθνική Στρατηγική για την Ένταξη και ειδικότερα στη δράση 7.2.2 στο-
χευµένες πολιτικές για ευάλωτες κοινωνικές οµάδες µεταναστών και µεταναστριών και δικαιούχων διεθνούς προστα σίας, 
σύµφωνα µε την οποία: «οι µετανάστες και οι µετανάστριες καθώς και οι δικαιούχοι διεθνούς προστασίας ανήκουν στις 
ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού. Μεταξύ αυτών, υπάρχουν κάποιες οµάδες που είναι πολλαπλά ευάλωτες, όπως τα 
παιδιά και ιδίως τα ασυνόδευτα, οι γυναίκες, τα άτοµα µε αναπηρία και τα άτοµα τρίτης ηλικίας. Οι οµάδες αυτές χρή-
ζουν µεγαλύτερης προστασίας και ενίσχυσης ώστε να µην πέφτουν θύµατα εκµετάλλευσης, κοινωνικού αποκλεισµού 
και φτώχειας». Βλ. Εθνική Στρατηγική για την Ένταξη, ό.π., σ.σ. 74 επ.



82 • Κοινωνική Πολιτική 15 • Δεκέμβριος 2021

5. Η τυποποίηση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού 
στο ελληνικό σύστηµα κοινωνικής πρόνοιας

5.1 Οι ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού στο Σύνταγµα της Ελλάδος και η νοµοθετική 
τους εξειδίκευση

Το ισχύον Σύνταγµα του 1975, όπως αναθεωρήθηκε το 1986, το 2001, το 2008 και το 2019, 
κατοχυρώνει στο άρθρο 21 (παρ. 1) το γενικό δικαίωµα πρόσβασης κάθε πολίτη σε ένα σύστηµα 
ελαχίστου εγγυηµένου εισοδήµατος µε στόχο τη διασφάλιση συνθηκών αξιοπρεπούς διαβίωσης. 
Επιπλέον, το άρθρο 23 του Συντάγµατος εξειδικεύει συγκεκριµένες οµάδες του πληθυσµού που 
τελούν υπό την προστασία του κράτους και συγκεκριµένα: τις πολύτεκνες οικογένειες, τα παιδιά, 
τους νέους, τους ηλικιωµένους, τα άτοµα µε αναπηρία, τους άπορους, τους άστεγους, τους ανά-
πηρους πολέµου και ειρηνικής περιόδου, τα θύµατα πολέµου, τις χήρες, τα ορφανά εκείνων που 
έπεσαν στον πόλεµο και τους πάσχοντες από ανίατη σωµατική ή πνευµατική νόσο.

Οι διατάξεις του Συντάγµατος για τη διασφάλιση συνθηκών αξιοπρεπούς διαβίωσης, αλλά και 
το δικαίωµα σε ειδική κρατική φροντίδα συγκεκριµένων οµάδων του πληθυσµού εξειδικεύονται 
στο θεσµικό πλαίσιο από τον κοινό νοµοθέτη. Έτσι, στο άρθρο 1 του Ν. 2646/199856 προβλέφθη-
κε ότι η κοινωνική φροντίδα αποτελεί κρατική ευθύνη και παρέχεται σε «κάθε άτοµο που διαµένει 
νόµιµα στην Ελληνική Επικράτεια και βρίσκεται σε κατάσταση ανάγκης», σύµφωνα µε τις αρχές της 
επικουρικότητας και εξατοµίκευσης, καθώς αφενός «παρέχεται µετά τη διαπίστωση του απειλούµε-
νου άµεσου κινδύνου ή της υπάρχουσας ανάγκης και διαρκεί όσο διατηρούνται οι προϋποθέσεις 
χορήγησής της», αφετέρου «παρέχεται χωρίς διακρίσεις, ανάλογα µε τις ιδιαίτερες προσωπικές, 
οικογενειακές, οικονοµικές και κοινωνικές ανάγκες των ατόµων». Σύµφωνα µε το άρθρο 2 του 
ίδιου νόµου, η κοινωνική φροντίδα παρέχεται, ιδίως για την κάλυψη των αναγκών της οικογένει-
ας, του παιδιού, των νέων, των ηλικιωµένων, των ατόµων µε αναπηρία, καθώς και των ευπαθών 
πληθυσµιακών οµάδων και οµάδων που τελούν σε κατάσταση έκτακτης ανάγκης, οι οποίες – στο 
άρθρο 18 – εξειδικεύονται στους τσιγγάνους, τους αναγνωρισµένους πρόσφυγες, τους ανήλικους 
µε παραβατική συµπεριφορά, τους ανήλικους µε οικογενειακά προβλήµατα και τα ορφανά.

Περαιτέρω, στην αιτιολογική έκθεση στο σχέδιο νόµου «Κοινωνική και αλληλέγγυα οικονο-
µία και ανάπτυξη των φορέων της και άλλες διατάξεις» ως «ευάλωτες» και «ειδικές» ορίστηκαν οι 
οµάδες του πληθυσµού που χρήζουν αυξηµένης πρόνοιας για την κοινωνική τους ένταξη. Στον 
αντίποδα, στο άρθρο 2 του Ν. 4430/2016 ως ευάλωτες χαρακτηρίζονται οι οµάδες του πληθυσµού 
«που η ένταξή τους στην κοινωνική και οικονοµική ζωή εµποδίζεται από σωµατικά και ψυχικά 
αίτια ή λόγω παραβατικής συµπεριφοράς»· και ως ειδικές, «οι οµάδες εκείνες του πληθυσµού 
οι οποίες βρίσκονται σε µειονεκτική θέση ως προς την οµαλή ένταξή τους στην αγορά εργασίας, 
από οικονοµικά, κοινωνικά και πολιτισµικά αίτια»57. Στον ίδιο νόµο η «κοινωνική ένταξη» ορίζεται 
ως «η δηµιουργία των προϋποθέσεων για την ισότιµη συµµετοχή στην κοινωνική και οικονοµική 
ζωή ατόµων που ανήκουν στις ευάλωτες και τις ειδικές οµάδες».

56. Βλ. Ν. 2646/1998 (ΦΕΚ τ. Α΄ 236) «Ανάπτυξη του Εθνικού Συστήµατος Κοινωνικής Φροντίδας και άλλες διατάξεις».
57. Βλ. σχετικά παρ. 8, άρθρο 2 «Ορισµοί» του Ν. 4430/2016 (ΦΕΚ τ. Α΄ 205), «Κοινωνική και Αλληλέγγυα Οικο-
νοµία και ανάπτυξη των φορέων της».
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Σύµφωνα µε τα ανωτέρω, η κοινωνική ένταξη προσεγγίζεται ατοµοκεντρικά και επικεντρώνε-
ται σε ανθρώπους που διαβιούν στο περιθώριο του κοινωνικού και οικονοµικού ιστού, εξαιτίας 
της συµπεριφοράς τους ή των ιδιαίτερων βιολογικών, ψυχικών και κοινωνικών τους χαρακτηρι-
στικών. Επιπλέον, η έννοια της κοινωνικής ένταξης συνδέεται περισσότερο µε διαδικασίες που 
συµβάλλουν στη δηµιουργία ευνοϊκών συνθηκών – ώστε οι ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού να 
αισθάνονται πολύτιµες και σηµαντικές – και συνεπώς υπερβαίνει τις αντιλήψεις που τη συσχετίζουν 
µε την άµβλυνση των ανισοτήτων, οι οποίες είναι αποτέλεσµα της ανεπάρκειας εισοδηµατικών 
ή υλικών αγαθών. Η κοινωνική ένταξη, ως διαδικασία, αποσκοπεί στη βελτίωση των συνθηκών 
συµµετοχής των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού στην κοινωνία, συνδέεται µε ρυθµίσεις νοµο-
θετικού περιεχοµένου και εξειδικεύεται στο πεδίο της οργάνωσης και άσκησης των κοινωνικών 
δικαιωµάτων, όπως η απασχόληση, η στέγαση, η υγειονοµική περίθαλψη, η εκπαίδευση, κ.λπ..

Με βάση τις ανωτέρω σκέψεις, µπορεί να διατυπωθούν διάφορα συµπεράσµατα. Κατ’αρχάς, 
η νοµική προσέγγιση της κοινωνικής ένταξης εξασφαλίζει την ισότιµη συµµετοχή των ευάλωτων 
οµάδων του πληθυσµού στα ακόλουθα πεδία: στο κοινωνικό πεδίο, όπως για παράδειγµα στην 
εκπαίδευση και την ιατρική περίθαλψη, το οικονοµικό πεδίο, όπως για παράδειγµα στην εργασία 
και στην κατανάλωση, το νοµικό/πολιτικό πεδίο, όπως για παράδειγµα στη δικαιοσύνη και τους 
µηχανισµούς λήψης αποφάσεων, και το πολιτιστικό πεδίο, όπως για παράδειγµα στα πολιτιστικά 
δρώµενα και εκδηλώσεις ανεξαρτήτως θρησκείας, γλώσσας, εθνικότητας, γενετήσιου προσανα-
τολισµού, κ.λπ..

∆εύτερον, οι ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού, στην πλειονότητά τους, είναι αποµακρυσµέ-
νες/αποξενωµένες από την αγορά εργασίας, τους δηµοκρατικούς θεσµούς, τις κοινωνικές υπη-
ρεσίες και τις παροχές – σε χρήµα και σε είδος – του κράτους πρόνοιας.Τρίτον, τα κριτήρια για 
τον χαρακτηρισµό των οµάδων του πληθυσµού ως ευάλωτων είναι τόσο αντικειµενικά, όσο και 
υποκειµενικά. Έτσι, σύµφωνα µε τα αντικειµενικά κριτήρια, στις ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού 
εντάσσονται οι άνθρωποι που είναι αποκλεισµένοι από την αγορά εργασίας (οικονοµική ζωή), 
όπως για παράδειγµα νέοι άνεργοι, µακροχρόνια άνεργοι, κ.λπ.. Ενώ σύµφωνα µε τα υποκειµενικά 
κριτήρια, στις ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού εντάσσονται οι άνθρωποι που, παρά το γεγονός 
ότι διαθέτουν οικονοµικούς πόρους, εντούτοις αδυνατούν να συµµετάσχουν στον κοινωνικό ιστό 
(κοινωνική ζωή), όπως για παράδειγµα οι µονογονεϊκές οικογένειες.

Η υιοθέτηση και συνθετική εφαρµογή των ανωτέρω κριτηρίων στον Ν. 4430/2016 οδήγησε στην 
ανάδειξη συγκεκριµένων οµάδων του πληθυσµού ως «ευάλωτων» και ως «ειδικών». Ειδικότερα, 
στις ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού εντάσσονται: «[...] α) τα άτοµα µε αναπηρία οποιασδήποτε 
µορφής (σωµατική, ψυχική, νοητική, αισθητηριακή)58, β) τα άτοµα µε προβλήµατα εξάρτησης από 
ουσίες ή τα απεξαρτηµένα άτοµα, και γ) οι ανήλικοι µε παραβατική συµπεριφορά, οι φυλακισµέ-
νοι/ες και αποφυλακισµένοι/ες».Επιπλέον, στις «ειδικές» οµάδες του πληθυσµού εντάσσονται «α) 

58. Σύµφωνα µε την παρ. 1 του άρθρου 60, του Ν. 4488 (ΦΕΚ τ. Α΄ 137) «Συνταξιοδοτικές ρυθµίσεις ∆ηµοσίου και 
λοιπές ασφαλιστικές διατάξεις, ενίσχυση της προστασίας των εργαζοµένων, δικαιώµατα ατόµων µε αναπηρίες και άλλες 
διατάξεις», «ως «Άτοµα µε Αναπηρίες (ΑµεΑ)» νοούνται τα άτοµα µε µακροχρόνιες σωµατικές, ψυχικές, διανοητικές ή 
αισθητηριακές δυσχέρειες, οι οποίες σε αλληλεπίδραση µε διάφορα εµπόδια, ιδίως θεσµικά, περιβαλλοντικά ή εµπόδια 
κοινωνικής συµπεριφοράς, δύναται να παρεµποδίσουν την πλήρη και αποτελεσµατική συµµετοχή των ατόµων αυτών 
στην κοινωνία σε ίση βάση µε τους άλλους». Επίσης, βλ. ∆ηµήτρης Απίστουλας (επιµ.), Νοµοθεσία για τα άτοµα µε 
αναπηρίες, Τόµος Α΄, Προνοιακή Νοµοθεσία, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα. Αθήνα - Κοµοτηνή 2006.
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τα θύµατα ενδοοικογενειακής βίας, β) τα θύµατα παράνοµης διακίνησης και εµπορίας ανθρώπων, 
γ) οι άστεγοι59, δ) τα άτοµα που διαβιούν σε συνθήκες φτώχειας60, ε) οι οικονοµικοί µετανάστες, 
στ) οι πρόσφυγες και οι αιτούντες άσυλο, για όσο εκκρεµεί η εξέταση του αιτήµατος χορήγησης 
ασύλου, ζ) οι αρχηγοί µονογονεϊκών οικογενειών, η) τα άτοµα µε πολιτισµικές ιδιαιτερότητες, και 
θ) οι µακροχρόνια άνεργοι έως είκοσι πέντε ετών και άνω των πενήντα ετών».

Στο πλαίσιο του Ν. 4686/2020, αναφορικά µε τη βελτίωση της µεταναστευτικής νοµοθεσίας, 
«[...] ως ευάλωτες οµάδες νοούνται [...]: οι ανήλικοι ασυνόδευτοι ή µη, άµεσοι συγγενείς θανό-
ντων σε ναυάγια (γονείς, αδέρφια, τέκνα και σύζυγοι), τα άτοµα µε αναπηρία, οι ηλικιωµένοι, οι 
εγκυµονούσες, οι µονογονεϊκές οικογένειες µε ανήλικα παιδιά, τα θύµατα εµπορίας ανθρώπων, 
τα άτοµα µε σοβαρές ασθένειες, τα άτοµα µε νοητική και ψυχική αναπηρία και τα άτοµα που έχουν 
υποστεί βασανιστήρια, βιασµό ή άλλες σοβαρές µορφές ψυχολογικής, σωµατικής ή σεξουαλι-
κής βίας, όπως τα θύµατα ακρωτηριασµού γεννητικών οργάνων». Η εξειδίκευση των ευάλωτων 
οµάδων του πληθυσµού – σύµφωνα µε τον Ν. 4686/2020 – υιοθετεί υποκειµενικές αντιλήψεις, 
καθώς εξυπηρετεί την τοµεακή µεταναστευτική πολιτική, µε αποτέλεσµα να µην ευθυγραµµίζεται 
µε τα κριτήρια που υιοθετήθηκαν στους Ν. 2646/1998 και 4430/2016, οι οποίοι εξυπηρετούσαν 
διαφορετικές τοµεακές πολιτικές· σύµφωνα µε τα οποία συγκεκριµένες οµάδες του πληθυσµού 
χαρακτηρίστηκαν ως «ευάλωτες».

Από τη διερεύνηση του υφιστάµενου θεσµικού πλαισίου αναδεικνύεται και κάτι ακόµα. Πιο 
συγκεκριµένα, η αδυναµία εφαρµογής κοινά αποδεκτών κριτηρίων για την εξειδίκευση των ευά-
λωτων οµάδων του πληθυσµού οδηγεί στην απουσία ενός γενικά αποδεκτού ορισµού για τις 
ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού, µε αποτέλεσµα να διαφοροποιούνται ανάλογα µε την τοµε-
ακή δηµόσια πολιτική που εξυπηρετούν ή µε την επιχειρησιακή στόχευση των νοµοθετηµάτων. 
Χαρακτηριστικό είναι το παράδειγµα του Ν. 4368/201661, στο άρθρο 4 του οποίου προβλέφθηκε 
η δηµιουργία των Κέντρων Κοινότητας.

Τα Κέντρα Κοινότητας αποτελούν προγράµµατα «τύπου» ΕΣΠΑ62, καθώς η λειτουργία τους 
χρηµατοδοτείται από τα Περιφερειακά Επιχειρησιακά Προγράµµατα της πέµπτης προγραµµατι-
κής περιόδου και στοχεύουν στην «εφαρµογή (των) πολιτικών κοινωνικής προστασίας και στην 
ανάπτυξη ενός τοπικού σηµείου αναφοράς για την υποδοχή, εξυπηρέτηση και διασύνδεση των 
πολιτών µε όλα τα Κοινωνικά Προγράµµατα και Υπηρεσίες Κοινωνικής Αλληλεγγύης», που 
δραστηριοποιούνται στον χώρο ευθύνης τους. Τα Κέντρα Κοινότητας, στο πεδίο της προώθησης 

59.Η οριοθέτηση του άστεγου και η αναγνώρισή του ως ευπαθή κοινωνική οµάδα πραγµατοποιήθηκε µε το άρθρο 
29 του Ν. 4052/2012 (ΦΕΚ τ. Α΄ 41), «Νόµος αρµοδιότητας Υπουργείων Υγείας και Κοινωνικής Αλληλεγγύης και 
Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης για εφαρµογή του νόµου «Έγκριση των Σχεδίων Συµβάσεων Χρηµατοδοτικής 
∆ιευκόλυνσης µεταξύ του Ευρωπαϊκού Ταµείου Χρηµατοπιστωτικής Σταθερότητας (ΕΤΧΣ), της Ελληνικής ∆ηµοκρα-
τίας και της Τράπεζας της Ελλάδος, του Σχεδίου του Μνηµονίου Συνεννόησης µεταξύ της Ελληνικής ∆ηµοκρατίας, 
της Ευρωπαϊκής Επιτροπής και της Τράπεζας της Ελλάδος και άλλες επείγουσες διατάξεις για τη µείωση του δηµοσίου 
χρέους και τη διάσωση της εθνικής οικονοµίας» και άλλες διατάξεις».
60. Ως κίνδυνος φτώχειας, µετά τις κοινωνικές µεταβιβάσεις, ορίζεται το ποσοστό των ατόµων που ζουν σε νοικοκυριά, 
των οποίων το συνολικό ισοδύναµο διαθέσιµο εισόδηµα είναι χαµηλότερο του 60% του εθνικού διάµεσου ισοδύναµου 
διαθέσιµου εισοδήµατος. Βλ. σχετικά Έρευνα Εισοδήµατος και Συνθηκών ∆ιαβίωσης των Νοικοκυριών: Έτος 2019, 
Ελληνική Στατιστική Αρχή, 19 Ιουνίου 2020.
61. Βλ. σχετικά Ν. 4386/2016 (ΦΕΚ τ. Α΄ 21), Μέτρα για την επιτάχυνση του κυβερνητικού έργου και άλλες διατάξεις.
62. Βλ. σχετικά Εταιρικό Σύµφωνο για το Πλαίσιο Ανάπτυξης, Υπουργείο Ανάπτυξης & Ανταγωνιστικότητας, Αθήνα, 
Μάιος 2014.
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των πολιτικών κοινωνικής ένταξης και κοινωνικής συνοχής, παρέχουν υπηρεσίες συµβουλευτι-
κής υποστήριξης και ψυχοκοινωνικής στήριξης σε άτοµα µε αναπηρίες, σε παιδιά µε µαθησιακές 
δυσκολίες, σε Ροµά, σε µετανάστες, σε άστεγους και σε κακοποιηµένες γυναίκες. Επιπλέον, «ωφε-
λούµενοι από τη δράση των Κέντρων Κοινότητας είναι [...] κατά προτεραιότητα οι ωφελούµενοι 
του Προγράµµατος «Ελάχιστο Εγγυηµένο Εισόδηµα», καθώς και άτοµα και οικογένειες, που 
διαβιούν σε συνθήκες φτώχειας και κοινωνικού αποκλεισµού, παιδιά, που βιώνουν καταστάσεις 
αποκλεισµού, µετανάστες, άτοµα µε αναπηρία, Ροµά και γενικότερα ευπαθείς οµάδες πληθυσµού, 
όπως περιγράφονται στο «Εθνικό Στρατηγικό πλαίσιο για την Κοινωνική Ένταξη».

5.2 Η επιχειρησιακή εξειδίκευση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού

Στο πεδίο της εθνικών προτεραιοτήτων για την προώθηση των πολιτικών κοινωνικής ένταξης 
και κοινωνικής συνοχής της τρέχουσας προγραµµατικής περιόδου προβλέπονται µέτρα στήριξης 
συγκεκριµένων ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού. Ειδικότερα, στο Εθνικό Στρατηγικό Πλαίσιο 
για την Κοινωνική Ένταξη (ΕΣΚΕ), που εφαρµόζεται από το Υπουργείο Εργασίας και Κοινωνι-
κών Υποθέσεων, οι «επωφελούµενοι της Στοχευµένης Στρατηγικής αντιστοιχούν σε άτοµα και 
οικογένειες που απειλούνται ή έχουν εγκλωβισθεί σε συνθήκες φτώχειας και κοινωνικού απο-
κλεισµού». Σύµφωνα µε την ΕΣΚΕ, οι πολιτικές κοινωνικής ένταξης οφείλουν να στοχεύουν σε 
πρόσωπα που διαβιούν σε συνθήκες ακραίας φτώχειας, σε παιδιά ηλικίας 0-17 ετών που βιώνουν 
καταστάσεις κοινωνικού αποκλεισµού και σε πρόσωπα µε αυξηµένους κινδύνους φτώχειας και 
κοινωνικού αποκλεισµού63.

Από την ανάγνωση των ανωτέρω κριτηρίων προκύπτει η αναστόχευση του εθνικού συστή-
µατος κοινωνικής πρόνοιας προς οµάδες του πληθυσµού η ευαλωτότητα των οποίων εξαρτάται 
από τις συνθήκες διαβίωσής τους. Υπ’ αυτή την έννοια, οι οµάδες του πληθυσµού υψηλής προ-
τεραιότητας εξειδικεύονται µε το κριτήριο της ακραίας φτώχειας, το οποίο εισήχθη στο ελληνικό 
θεσµικό πλαίσιο µε τον Ν. 4093/201264. Ειδικότερα, ως ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού χαρα-
κτηρίζονται οι οµάδες του πληθυσµού το ατοµικό εισόδηµα των οποίων κυµαίνεται κάτω από ένα 
εγγυηµένο – πλην όµως απροσδιόριστο – όριο συντήρησης και εξειδικεύονται ως ακολούθως: 
µοναχικά ενήλικα άτοµα, µακροχρόνια άνεργοι, οικογένειες µη οικονοµικά ενεργού πληθυσµού 
(µέλη που δεν εργάζονται ούτε αναζητούν εργασία), ηλικιωµένοι άνω των 65 ετών που δεν λαµ-
βάνουν συντάξεις ή προνοιακά επιδόµατα, παιδιά ηλικίας 0-17 ετών σε καταστάσεις αποκλεισµού 
και πρόσωπα µε αυξηµένους κινδύνους φτώχειας και κοινωνικού αποκλεισµού. 

Επιπλέον, η ΕΣΚΕ αναγνωρίζει ως ευάλωτες τις οµάδες του πληθυσµού που «αντιµετωπίζουν 
αυξηµένους κινδύνους φτώχειας και κοινωνικού αποκλεισµού εξαιτίας των ακόλουθων σωρευτι-
κών ή διαζευκτικών παραγόντων: µακροχρόνια ανεργία, αναπηρία ή άσχηµη κατάσταση υγείας, 
εξάρτηση από τρίτα πρόσωπα για την άσκηση καθηµερινών λειτουργιών, εξάρτηση από ψυχοτρό-
πες ουσίες, διαβίωση σε περιοχές µε πολλαπλά µειονεκτήµατα (υποβαθµισµένες αστικές περιο-

63. Βλ. Εθνικό Στρατηγικό Πλαίσιο για την Κοινωνική Ένταξη, Υπουργείο Εργασίας, Κοινωνικής Ασφάλισης και 
Πρόνοιας, Αθήνα, ∆εκέµβριος 2014, σ.σ. 32 επ.
64. Βλ. Σχετικά Υπο-παράγραφο ΙΑ.3. Πιλοτικό Πρόγραµµα Ελαχίστου Εγγυηµένου Εισοδήµατος, του Νόµου 4093/2012 
(ΦΕΚ τ.Α΄ 222), «Έγκριση Μεσοπρόθεσµου Πλαισίου ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής 2013-2016 - Επείγοντα Μέτρα 
Εφαρµογής του ν. 4046/2012 και του Μεσοπρόθεσµου Πλαισίου ∆ηµοσιονοµικής Στρατηγικής 2013-2016.
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χές στο πλαίσιο των οποίων συσσωρεύονται και αλληλοτροφοδοτούνται παράγοντες κοινωνικού 
αποκλεισµού/ορεινές και αποµακρυσµένες περιοχές), διαβίωση σε δοµές κλειστής φροντίδας, 
ακατάλληλες συνθήκες στέγασης/έλλειψη στέγης, χαµηλό επίπεδο εκπαίδευσης και αναλφαβητι-
σµός, υπερχρέωση (αδυναµία των οφειλετών να εξυπηρετήσουν τις απαιτήσεις καταναλωτικών και 
στεγαστικών δανείων, που οδηγεί σε καταστάσεις σοβαρής οικονοµικής επισφάλειας), διακρίσεις 
λόγω της ιδιότητας µέλους οµάδων µε θρησκευτικές/πολιτιστικές ιδιαιτερότητες και διακρίσεις λόγω 
της ιδιότητας αιτούντος άσυλο, αναγνωρισµένου πολιτικού πρόσφυγα ή οικονοµικού µετανάστη.

Συµπερασµατικά, η ΕΣΚΕ επαναπροσδιορίζει την έννοια της ευαλωτότητας, καθώς τη διευρύνει 
µε την εφαρµογή νέων κριτηρίων που συνδέονται µε την έκθεση των ανθρώπων σε βιολογικούς, 
κοινωνικούς, ψυχολογικούς, οικονοµικούς και θεσµικούς κινδύνους, καθώς και σε χωρικές ανι-
σότητες65. Επιπλέον, εντάσσει στις ευάλωτες οµάδες µια γενική κατηγορία του πληθυσµού «που 
αντιµετωπίζει συνθήκες ακραίας φτώχειας εξαιτίας της έλλειψης πόρων που θα εξασφάλιζαν την 
κάλυψη κύριων αναγκών (διατροφή, στέγαση, υγιεινή, θέρµανση, κ.λπ.)».

Στο ίδιο µήκος κύµατος, το - ΕΣΠΑ 2014-2020 προτείνει νέα µέτρα για την κάλυψη των κοι-
νωνικών αναγκών που αντιµετωπίζουν οµάδες του πληθυσµού, οι οποίες πλήττονται ή απειλού-
νται µε φτώχεια και κοινωνικό αποκλεισµό. Ειδικότερα, προβλέπει τη διεύρυνση της νοµοθετικής 
εξειδίκευσης των «ευάλωτων» και «ειδικών» οµάδων του πληθυσµού, που το 2014 εξειδικεύο-
νταν σύµφωνα µε τις διατάξεις του Ν. 4019/2011, ο οποίος το 2016 – στο πεδίο αναφοράς της 
κοινωνικής οικονοµίας – καταργήθηκε µε τον Ν. 4430/2016, µέσω της χρηµατοδότησης ειδικών 
θετικών µέτρων για νοικοκυριά χωρίς κανένα εργαζόµενο, για τους ωφελούµενους της πιλοτικής 
εφαρµογής του ελαχίστου εγγυηµένου εισοδήµατος και για ανασφάλιστους µε χαµηλό εισόδηµα.

Επιπλέον, το ΕΣΠΑ 2014-2020 προέβλεψε µέτρα για την ενσωµάτωση των περιθωριοποιηµέ-
νων κοινοτήτων, όπως για παράδειγµα των Ροµά, των αστέγων, των µεταναστών, των αιτούντων 
άσυλο και των προσφύγων, καθώς και την ενίσχυση της συµµετοχής και της ισότιµης πρόσβασης 
στην εκπαίδευση των παιδιών µε αναπηρία και των παιδιών από οµάδες χαµηλού εισοδήµατος και 
ευάλωτες κοινωνικά οµάδες66. Επιπροσθέτως, µε κατευθυντήρια υπόδειξη την προώθηση παρεµ-
βάσεων για µια «ολοκληρωµένη χωρική ανάπτυξη» αναγνωρίστηκαν ως κοινωνικά ευάλωτοι, 
µε κριτήριο την «υψηλή επικινδυνότητα διακρίσεων ή κοινωνικού αποκλεισµού», οι άνεργοι, οι 
µακροχρόνια άνεργοι, οι φτωχοί εργαζόµενοι, οι ανασφάλιστοι, τα άτοµα µε πολιτισµικές ιδιαι-
τερότητες, όπως για παράδειγµα οι Ποµάκοι και οι θρησκευτικές µειονότητες, οι φυλακισµένοι/
αποφυλακισµένοι, οι φορείς νοσηµάτων, τα µονογονεϊκά νοικοκυριά και τα άτοµα µε χαµηλό 
επίπεδο εκπαίδευσης67.

Η εξειδίκευση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού στο ΕΣΠΑ 2014-2020 καταδεικνύει 

65. Σύµφωνα µε το ΕΣΠΑ 2014-2020 «ιδιαίτερη προσοχή αποδίδεται στις περιοχές που πλήττονται από τη φτώχεια – 
και που απαντώνται κυρίως στα µεγάλα αστικά κέντρα –, όπου η πρόσφατη οικονοµική κρίση επιδείνωσε την συνολική 
οικονοµική και κοινωνική τους ταυτότητα. Οι ειδικές αναπτυξιακές ανάγκες τους σκιαγραφούνται συνοπτικά, ως εξής: 
α) η πρόσβαση στην απασχόληση και σε βασικά αγαθά ή υπηρεσίες, β) η κοινωνική ένταξη (στέγαση, εκπαίδευση, 
απασχόληση, κ.λπ.), γ) η άρση της αποµόνωσης σε όλες τις παραµέτρους (βελτίωση της προσβασιµότητας, πρόσβαση 
σε υπηρεσίες υγείας, σε πολιτισµικά αγαθά κ.λπ.), και δ) η αντιµετώπιση φαινοµένων που δυσχεραίνουν ή αναπαρά-
γουν τα φαινόµενα φτώχειας (όπως η έλλειψη αναπτυξιακών ευκαιριών), ή παραµονής στην κατηγορία των Ευπαθών 
Οµάδων», Εταιρικό Σύµφωνο για το Πλαίσιο Ανάπτυξης (2014-2020), ό.π., σ. 39.
66. Βλ. ΕΣΠΑ (2014-2020), ό.π., σ.σ. 102 επ.
67. Βλ. ΕΣΠΑ (2014-2020), ό.π., σ. 176.
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καθαρά ότι αξιοποιήθηκαν διαφορετικοί δείκτες και κριτήρια, εν συγκρίσει µε τα κριτήρια που 
υιοθετούνται στο κανονιστικό πλαίσιο, τόσο για τον εντοπισµό τους, όσο και για την κάλυψη των 
κοινωνικών και οικονοµικών τους αναγκών. Από πλευράς περιεχοµένου οι δείκτες και τα κριτήρια 
του ΕΣΠΑ 2014-2020 µπορούν να ταξινοµηθούν σύµφωνα µε το νοµικό όριο της ακραίας φτώ-
χειας, το εισόδηµα, την ένταξη στο Ελάχιστο Εγγυηµένο Εισόδηµα, το καθεστώς απασχόλησης, 
το πολιτιστικό/θρησκευτικό υπόβαθρο, τη σύνθεση της οικογένειας, την ηλικία και τις συνθήκες 
στέγασης.

Η οριζόντια εφαρµογή των ανωτέρω δεικτών και κριτηρίων αποσκοπεί τόσο στον εντοπισµό 
των πλέον ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού, οι οποίες υφίστανται σωρευτικά τις επιπτώσεις 
των φαινοµένων της φτώχειας και του κοινωνικού αποκλεισµού, όσο και στην ενεργοποίηση 
κατάλληλων µέτρων κοινωνικής προστασίας για την κάλυψη των αναγκών τους. Υπ’ αυτή την 
έννοια, στο ΕΣΠΑ 2014-2020 η εξειδίκευση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού δεν συνι-
στά αποτέλεσµα της τυπικής εφαρµογής βιολογικών ή κοινωνικών χαρακτηριστικών68, αλλά της 
εφαρµογής σύνθετων δεικτών φτώχειας και κοινωνικού αποκλεισµού σε συγκεκριµένη χρονική 
περίοδο αναφοράς.

Πέρα από τα όσα σηµειώθηκαν ανωτέρω, στο πλαίσιο της Εθνικής Στρατηγικής για την Κοι-
νωνική Ένταξη των Ροµά69, µε δεδοµένη την εξειδίκευση σε µια συγκεκριµένη οµάδα του πλη-
θυσµού, η προσέγγιση της οµάδας στόχου επιτυγχάνεται σύµφωνα µε τέσσερα κριτήρια που 
λειτουργούν ως τροχοπέδη στη δηµιουργία προϋποθέσεων για την κοινωνική ένταξή των Ροµά. 
Έτσι, η ενεργοποίηση της κοινωνικής διοίκησης για την παροχή εξατοµικευµένων κοινωνικών 
υποστηρικτικών υπηρεσιών για τους Ροµά εξαρτάται από δείκτες, οι οποίοι συνδέονται µε τις 
γενεσιουργές αιτίες του πολυσύνθετου φαινοµένου του κοινωνικού αποκλεισµού και ειδικότερα 
των συνθηκών στέγασης, του καθεστώτος απασχόλησης, της πρόσβασής τους στο εκπαιδευτικό 
σύστηµα και της κατάστασης υγείας τους70. Συνεπώς, η Εθνική Στρατηγική για την Κοινωνική 
Ένταξη των Ροµά συνδέει την ιδιότητα της ευαλωτότητας µε τη θεµελίωση δικαιωµάτων για την 
άρση των όρων του κοινωνικού αποκλεισµού και την ανάπτυξη ενός υποστηρικτικού πλέγµατος 
κοινωνικής παρέµβασης, που στοχεύει στην κοινωνική ένταξη.

Στον αντίποδα, η Εθνική Στρατηγική για την Ένταξη των Προσφύγων/ Μεταναστών υιοθε-
τεί το νοµικό κριτήριο για την οριοθέτηση των οµάδων στόχου, συνδέοντας την εκτίµηση της 
ευαλωτότητας, µε τη θεµελίωση δικαιωµάτων και την κατά προτεραιότητα παροχή κοινωνικών 
υποστηρικτικών υπηρεσιών και υπηρεσιών κοινωνικής ένταξης71. Ως αποτέλεσµα, µεταξύ των 
πλέον ευάλωτων οµάδων προσφύγων/µεταναστών αναγνωρίζονται οι ασυνόδευτοι ανήλικοι, τα 
ασυνόδευτα, οι γυναίκες, οι έγκυοι, οι λεχωίδες, τα θύµατα βασανιστηρίων/κακοµεταχείρισης, τα 
άτοµα µε αναπηρία, οι υπερήλικες, τα θύµατα εµπορίας ανθρώπων, οι επιζήσαντες/επιζήσασες 
σεξουαλικής και έµφυλης βίας. Στο πλαίσιο αυτό, η εφαρµογή του νοµικού κριτηρίου εξασφαλί-
ζει, για τις ανωτέρω ευάλωτες οµάδες, την άµεση ενεργοποίηση της κοινωνικής διοίκησης, µέσω 

68. Βλ. ανωτέρω, Ενότητα 5.1 Οι ευάλωτες οµάδες του πληθυσµού στο Σύνταγµα της Ελλάδος και η νοµοθετική τους 
εξειδίκευση.
69. Βλ. Εθνική Στρατηγική για την Κοινωνική Ένταξη των Ροµά, Υπουργείο Εργασίας, Κοινωνικής Ασφάλισης και 
Κοινωνικής Αλληλεγγύης.
70. Βλ. Εθνική Στρατηγική για την Κοινωνική Ένταξη των Ροµά, ό.π., σ.σ. 4 επ.
71. Βλ. Εθνική Στρατηγική για την Ένταξη των Προσφύγων/ Μεταναστών, ό.π.
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εξειδικευµένων πολιτικών κοινωνικής ένταξης, δηλαδή υπηρεσιών που απευθύνονται σε οµάδες 
µε αυτοτελή κοινωνικά χαρακτηριστικά.

Η εξειδίκευση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού στις Έρευνες Εισοδήµατος και Συνθη-
κών ∆ιαβίωσης των Νοικοκυριών της Ελληνικής Στατιστικής Αρχής πραγµατοποιείται πολυπα-
ραγοντικά, δηλαδή µε την αξιοποίηση τόσο οικονοµικών κριτηρίων, όπως για παράδειγµα τον 
κίνδυνο της σχετικής φτώχειας, όσο και κοινωνικών κριτηρίων, όπως για παράδειγµα τη σύνθεση 
του νοικοκυριού και την ηλικία των µελών του. Από πλευράς περιεχοµένου οι διαφορετικοί δεί-
κτες που αξιοποιούνται από την Ελληνική Στατιστική Αρχή (ΕΛΣΤΑΤ) µπορούν να ταξινοµηθούν 
σύµφωνα µε το όριο της σχετικής φτώχειας, τη σύνθεση του νοικοκυριού, το φύλο, την ηλικία και 
την ένταση εργασίας. Έτσι, οι οµάδες του πληθυσµού που απειλούνται µε φτώχεια είναι τα µονο-
γονεϊκά νοικοκυριά µε τουλάχιστον ένα εξαρτώµενο παιδί72, λοιποί µη οικονοµικά ενεργοί (εκτός 
συνταξιούχων), παιδιά ηλικίας 0-17 ετών, νέοι και νέες ηλικίας 16 έως 24 ετών, νοικοκυριά µε 
έναν ενήλικα ηλικίας κάτω των 65 ετών, νοικοκυριά µε τρεις ή περισσότερους ενήλικες µε εξαρ-
τώµενα παιδιά, νοικοκυριά µε δύο ενήλικες µε τρία ή περισσότερα εξαρτώµενα παιδιά, νοικοκυ-
ριά µε εξαρτώµενα παιδιά και χωρίς εργαζόµενα µέλη, νοικοκυριά χωρίς εξαρτώµενα παιδιά και 
χωρίς εργαζόµενα µέλη, νοικοκυριά µε έναν ενήλικα ηλικίας 65 ετών και άνω, µονοπρόσωπα νοι-
κοκυριά µε µέλος θήλυ και άνθρωποι που διαβιούν σε νοικοκυριά µε χαµηλή ένταση εργασίας73.

Συµπερασµατικά, οι διαδικασίες εξειδίκευσης των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού διαφο-
ροποιούνται ανάλογα τόσο µε τις εθνικές προτεραιότητες για την προώθηση πολιτικών κοινωνικής 
ένταξης και κοινωνικής συνοχής, όσο και µε τη στόχευση των τοµεακών δηµόσιων πολιτικών. 
Το Υπουργείο Εργασίας και Κοινωνικών Υποθέσεων, για παράδειγµα, που έχει την αρµοδιότη-
τα υλοποίησης της ΕΣΚΕ επικεντρώνεται σε πρόσωπα µε αυξηµένους κινδύνους φτώχειας και 
κοινωνικού αποκλεισµού. Από την άλλη πλευρά, οι φορείς και οι υπηρεσίες που εφαρµόζουν 
προγράµµατα τα οποία χρηµατοδοτούνται από τα Τοµεακά και Περιφερειακά Επιχειρησιακά Προ-
γράµµατα του ΕΣΠΑ 2014-2020 επικεντρώνονται στην εξέταση µεταβαλλόµενων κριτηρίων που 
συνδέονται µε τις συνθήκες διαβίωσης των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού, υπό το πρίσµα 
οικονοµικών, κοινωνικών και πολιτιστικών κριτηρίων. Τέλος, η προσέγγιση της οµάδας στόχου 
στο πλαίσιο της Εθνικής Στρατηγικής για την Κοινωνική Ένταξη των Ροµά αξιοποιεί κριτήρια 
που συνθέτουν τις προϋποθέσεις ένταξης των Ροµά, ενώ τα κριτήρια που υιοθετούνται στην Εθνι-
κή Στρατηγική για την Ένταξη των Προσφύγων/Μεταναστών συνδέονται µε τη χρήση στατικών 
«καταλόγων» εξειδίκευσης των πλέον ευάλωτων µεταξύ των ευάλωτων.

72. Εξαρτώµενα παιδιά θεωρούνται τα παιδιά ηλικίας έως 16 ετών, καθώς και τα παιδιά ηλικίας έως 24 ετών που είναι 
οικονοµικά µη ενεργά (µαθητές, σπουδαστές, στρατιώτες, νοικοκυρές κ.λπ.). Βλ. Έρευνες Εισοδήµατος και Συνθηκών 
∆ιαβίωσης των Νοικοκυριών της ΕΛΣΤΑΤ.
73. Ο εν λόγω δείκτης αναφέρεται στο ποσοστό πληθυσµού ηλικίας 0-59 που διαβιούν σε νοικοκυριά που τα µέλη 
τους εργάστηκαν λιγότερο από 20% της συνήθους απασχόλησης κατά τη διάρκεια του προηγούµενου έτους. Η ένταση 
εργασίας του νοικοκυριού ορίζεται ως ο λόγος µεταξύ του αριθµού των µηνών που τα όλα τα µέλη εργάζονται κατά το 
προηγούµενο έτος και του συνολικού αριθµού των µηνών που θα µπορούσαν θεωρητικά να έχουν εργαστεί κατά την 
ίδια περίοδο. Βλ. Έρευνες Εισοδήµατος και Συνθηκών ∆ιαβίωσης των Νοικοκυριών της ΕΛΣΤΑΤ.
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6. Συµπέρασµα

Από τη συνθετική αποτύπωση των βασικών ευρηµάτων του άρθρου προκύπτει ότι ως κοινωνική 
ευαλωτότητα ορίζεται η πιθανότητα που έχει κάποιος/-α να εκτεθεί σε συγκεκριµένους κοινωνικούς 
κινδύνους. Υπ’ αυτή την έννοια, καθένας/-µία µπορεί να περιέλθει σε κατάσταση ευαλωτότητας. 
Επιπλέον, όπως αναδείχτηκε στην δεύτερη ενότητα ο όρος «ευαλωτότητα» χρησιµοποιείται, για 
να περιγράψει την κατάσταση ενός ανθρώπου ή µιας οµάδας του πληθυσµού που χρήζει επιπλέον 
φροντίδας και προσοχής. Έτσι, η έννοια της ευαλωτότητας µπορεί να λειτουργήσει ως εργαλείο 
διερεύνησης του βαθµού στον οποίο οι κοινωνικές και οικονοµικές συνθήκες τη δηµιουργούν, 
τη διατηρούν και την ενισχύουν.

Από την άλλη πλευρά, η έννοια της «ευαλωτότητας» στην Ελλάδα αξιοποιείται µονοδιάστα-
τα, καθώς αξιοποιείται από την κοινωνική διοίκηση, προκειµένου να εκτιµηθούν ποσοτικά προ-
βλήµατα υγείας και ψυχικής υγείας που αντιµετωπίζουν συγκεκριµένες οµάδες του πληθυσµού. 
Ουσιαστικά προσεγγίζεται ως ένα σύνολο σωµατικών και ψυχικών παραγόντων που αυξάνουν 
την ευαλωτότητα των ανθρώπων που τα βιώνουν, έναντι όσων δεν τα βιώνουν.

Επιπλέον, εντός του ελληνικού συστήµατος κοινωνικής πρόνοιας εντοπίζεται η αδυναµία εφαρ-
µογής κοινά αποδεκτών κριτηρίων για την εξειδίκευση των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού. 
Η συγκεκριµένη αδυναµία οδηγεί στην απουσία ενός γενικά αποδεκτού ορισµού για τις ευάλω-
τες οµάδες του πληθυσµού, µε συνέπεια να διαφοροποιούνται ανάλογα µε την τοµεακή δηµόσια 
πολιτική που εξυπηρετούν ή µε την επιχειρησιακή στόχευση των νοµοθετηµάτων. Στον αντίποδα, 
το Εθνικό Στρατηγικό Πλαίσιο για την Κοινωνική Ένταξη επαναπροσδιορίζει την έννοια της ευα-
λωτότητας, καθώς τη διευρύνει µε την εφαρµογή νέων κριτηρίων που συνδέονται µε την έκθεση 
των ανθρώπων σε βιολογικούς, κοινωνικούς, ψυχολογικούς, οικονοµικούς και θεσµικούς κινδύ-
νους, καθώς και σε χωρικές ανισότητες. 

Συµπερασµατικά, οι διαδικασίες εξειδίκευσης των ευάλωτων οµάδων του πληθυσµού στην 
Ελλάδα διαφοροποιούνται ανάλογα τόσο µε τις εθνικές προτεραιότητες για την προώθηση πολι-
τικών κοινωνικής ένταξης και κοινωνικής συνοχής, όσο και µε τη στόχευση των τοµεακών δηµό-
σιων πολιτικών.
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