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EUTORI/Eurodoc nro: 

 
 

U-tunnus / E-tunnus: 
 
 

Käsittelyn tarkoitus ja käsittelyvaihe: 
 
1. Komissio antoi 3.10.2008 tiedonannon sekä suosituksen työmarkkinoilta 
syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden edistämisestä.  
 
2. Asiaa käsitellään neuvoston kokouksessa joulukuussa 2008. Asia tulee esille  
neuvoston päätelmäehdotuksena. Puheenjohtajan päätelmäehdotuksessa korostetaan 
laaja-alaista lähestymistapaa kaikilla toiminnan tasoilla. Lähtökohtana on subsidiariteetin 
kunnioittaminen. Ehdotuksen mukaan neuvosto tukee niitä periaatteita jotka on 
sisällytetty komission suositukseen. 
 
Köyhyydestä ja syrjäytymisestä vastaavien ministereiden kokouksessa Marseillessa 
16.10.2008 keskusteltiin aktiivisen osallisuuden periaatteista sekä köyhyyden ja 
syrjäytymisen torjunnan välineistä.  
 
3. Komission suositus ei vaadi Euroopan parlamentin käsittelyä.   
 
4. Komissio antoi otsikossa aktiivisesta osallisuudesta tiedonannon 17.10.2007 ja 
Työllisyys-, sosiaalipolitiikka-, terveys- ja kuluttaja-asiainneuvosto hyväksyi aiheesta 
päätelmät kokouksessaan 5.12.2007 
 
5. Sosiaalisen suojelun komitea, SPC  asetti neuvoston päätelmiin perustuen epävirallisen 
työryhmän kokouksessaan 14.3.2008. Työryhmän tehtävänä oli valmistella ehdotuksia 
tiedonannon ja neuvoston päätelmien edellyttämistä jatkotoimista. Työryhmän 
ehdotuksia käsiteltiin syyskuun komitean kokouksessa, jossa ehdotuksen suuntaviivat 
saivat jäsenvaltioiden edustajien tuen.  
 
6. Aihealue on sisällytetty sosiaalipolitiikan keskipitkän aikavälin toimintaohjelmaan.  
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Asiakirjat: 
 
KOM(2008) 639  lopullinen/2, 23.10.2008, Komission tiedonanto neuvostolle, Euroopan 
parlamentille, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle sekä alueiden komitealle, 
”Komission suositus työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden 
edistämiseksi” 
 
KOM(2008) 639 slutlig/2, 23.10.2008, Meddelande från kommissionen till rådet, 
europarlamentet, europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt regionkommittén, 
”Kommissionens rekommendation om aktiv inkludering av människor som är utestängda 
från arbetsmarknaden” 
 
K(2008) 5737, 03-X-2008, Komission suositus työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen 
osallisuuden edistämisestä 
K(2008) 5737, 03-X-2008, Kommissionens rekommendation om aktiv inkludering av 
människor som är utestängda från arbetsmarknaden 
 
Vaikutusarvioinnit:  
 
SEC(2008) 2590 Commission Staff Working Document accompanying the 
Communication an active inclusion of persons excluded from the labour market, Impact 
Assessment  
 
SEC(2008) 2589 Impact Assessment Summary 
SEC(2008) 2589 Tiivistelmä vaikutusten arvioinnista 
SEC(2008) 2589 Sammanfattning av konsekvensanalys 
 

EU:n oikeuden mukainen oikeusperusta/päätöksentekomenettely: 
 
Perustamissopimuksen artiklan 211. Artiklan nojalla komissio voi turvatakseen 
yhteismarkkinoiden moitteettoman toiminnan ja kehityksen ”antaa suosituksia ja 
lausuntoja asioista, joita tämä sopimus koskee, jos sopimuksessa nimenomaisesti niin 
määrätään tai jos komissio pitää sitä tarpeellisena”.    
 
Poliittinen yhteistyö sosiaalisen suojelun edistämiseksi, avoin koordinaatio, SEY artiklat 
136-137. 
 
Komission esittämään vaikutusarviointiin on liitetty artikla 137 kohtaa (1) (h) koskeva 
oikeudellisen yksikön kannanotto. 
 

Käsittelijä(t): 
 
Jaakko Ellisaari, ylitarkastaja, STM/HTO, puh. 160 7 4344 
Arto Koho, neuvotteleva virkamies, STM/TAO, puh. 160 7 3827   
 

Suomen kanta/ohje: 
 
Suomi tukee aktiivista osallisuutta koskevan tiedonannon tavoitteita ja sen tarjoamaa 
pohjaa tulevalle toiminnalle. Suomi pitää tiedonannon laaja-alaista, horisontaalista 
lähestymistapaa perusteltuna ja omien kansallisten kokemustensa valossa soveliaimpana 
lähtökohtana. Tästä lähtökohdasta myös seuraa, että olemme kiinnostuneita muiden 
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politiikan sektoreiden toiminnan sosiaalisista vaikutuksista. Haluamme tähdentää  
politiikkasektoreiden välisen yhteistyön tiivistämistä, sosiaali- ja terveyssektorin välisen 
yhteistyön vahvistamista eri tasoilla sekä sosiaalisten vaikutusten arviointia. 
 

Pääasiallinen sisältö: 
 
Tiedonanto:  
 
Tiedonannon ja suosituksen kolme pilaria ovat toimeentuloon liittyvä taloudellinen tuki 
syrjäytymisen estämiseksi, pääsy työmarkkinoille sekä laadukkaiden palvelujen 
saatavuus. Kahdessa ensimmäisessä pilarissa komissio ehdottaa vuonna 1992 annettujen 
suositusten keskeisten näkökohtien uusimista. Kolmas pilari on uusi ja siihen on liitetty 
erityisesti politiikan koherenssin ja laaja-alaiseen lähestymistapaan liittyviä elementtejä.  
 
Komissio painottaa tiedonannossaan köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytymisen 
ehkäisemiseksi kokonaisvaltaista toimintatapaa ja kaikkien merkittävien toimijoiden 
osallistumista sekä integroimista.  
 
Tiedonanto aktiivisesta osallisuudesta ja tiedonanto joustoturvasta ovat toisiaan 
täydentäviä. Tiedonannossa ei ehdoteta uusien prosessien käynnistämistä, vaan jo 
olemassa olevien prosessien keskinäistä vuorovaikutusta ja toiminnan seurantaa. 
 
Perustelut ehdotuksille: 1. Komissio lähtee siitä, että tärkein syy ehdotukselle löytyy 
sosiaalis-taloudellisesta tilanteesta. Taloudellisesta kasvusta huolimatta köyhyys on 
kehittynyt pysyväisluonteiseksi. Köyhyydestä ja työttömyydestä seuraa monenlaista 
vähäosaisuutta. Elävässä elämässä köyhyydestä ja syrjäytymisestä on tullut hyvin 
monimutkaisia ilmiöitä, joihin tarttuminen on vaikeata. 2. Komissio lähtee siitä, että 
minimitoimeentulon takaavia järjestelmiä on edelleen kehitettävä. Sosiaaliset tulonsiirrot 
ovat tulonjakoa tasaavia, mutta on jäsenmaita, joissa ei ole toimeentulon turvaavaa 
järjestelmää tai joissa osallisuuden politiikka yleisemmin ei ole riittävän tehokasta. 
Kysymys ei komission mielestä ole vain korvausten tasosta, vaan myös hyvästä 
suunnittelusta ja toimenpiteiden kohentamisesta. 3. Komissio katsoo, että aktiivisen 
työmarkkinapolitiikan ja palvelujen keskinäistä vuorovaikutusta tulee parantaa. On 
ilmeistä, että työ ei aina kannata ja että toimeentulojärjestelmät eivät kannusta työn 
vastaanottoon. Ihmiset, jotka ovat joutuneet etäälle työmarkkinoiden mahdollisuuksista, 
tarvitsevat erityistoimia työllistyäkseen. On myös niin, että köyhien ja työttömien 
perheiden lapsilta ja nuorilta puuttuu riittävää sosiaalista tukea. Muun muassa koulutus- 
ja terveyspalvelujen saannissa ja käytössä ilmenee puutteita, joita köyhät ja työttömät 
perheet joutuvat kohtaamaan.  
 
Komissio asettaa tavoitteeksi aktiivisen integroidun politiikan kehittämisen. Se tarkoittaa 
kolmen edellä mainitun pilarin tai toimintalinjan oikeaa yhdistelmää. Tällaisessa 
oikeassa politiikan yhdistelmässä seuraavat tavoitteet voidaan sovittaa hyvin yhteen: 1. 
tuetaan perusoikeuksien toimeenpanoa, 2. edistetään sukupuolten tasa-arvoa ja 
yhdenvertaisuutta, 3.  tunnistetaan huono-osaisuuden erilaiset perusteet sekä 
haavoittuvimpien ryhmien tilanne ja tarpeet,  4. edistetään alueellista yhdenvertaisuutta 
sekä 5. toteutetaan sellaista politiikkaa joka lähtee elinkaariajattelusta ja tukee 
sukupolvien välistä solidaarisuutta ja köyhyyden ylisukupolvisten ketjujen katkaisua.  
 
Komissio ehdottaa tiedonannon lopussa, että ministerineuvosto hyväksyisi joulukuun 
kokouksessa päätelmät, joissa tuettaisiin suosituksissa esitettyjä yhteisiä periaatteita.  
Lisäksi se ehdottaa asian aktiivista seurantaa sosiaalisen suojelun yhteisraportin 
yhteydessä sekä Lissabonin  strategian yhteydessä.  



 

 

4(7) 
 

2. Komission suositukset:  
 
Komissio lähtee siitä, että suosituksiin sisällytetyt periaatteet ja niiden toimeenpano eivät 
ole ristiriidassa yhteisön voimassa olevan lainsäädännön kanssa. Ne on laadittu 
subsidiariteetin periaatetta kunnioittaen. 
 
Komissio ehdottaa jäsenmaille neljää tärkeäksi katsomaansa päämäärää:  
1. Jäsenmaiden tulisi suunnitella ja toteuttaa integroitua ja kokonaisvaltaista strategiaa 

työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden parantamiseksi. 
2. Jäsenmaiden tulisi varmistaa, että kokonaisvaltainen politiikkaa kattaa toimeentulon 

turvan, työmarkkinoille pääsyä tukevat toimet sekä palveluihin pääsyn.  
3. Kokonaisvaltainen politiikka tulisi toimeenpanna integroidusti ja toteuttaen hyvää 

koordinaatiota eri tason toimien välillä ja ottaen huomioon kunkin toimivallan sekä 
kaikkien relevanttien osapuolten aktiivisella osallisuudella.  

4. Jäsenmaiden tulisi varmistaa, että toimet tukevat em. viittä tavoitetta oikeuksien ja 
yhdenvertaisuuden edistämiseksi.  

 
Yhteisiin periaatteisiin kuuluvat kolmessa mainitussa pilarissa ehdotuksen mukaan 
seuraavat: 
 
A. Riittävä toimeentulon turva  

 
Jäsenmaiden tulisi turvata yksilön perusoikeudet  ja toimia inhimillisten elinolojen 
turvaamiseksi. Jäsenmaiden tulisi (i) arvioida oma sosiaaliturvajärjestelmänsä neuvoston 
suosituksen 92/441/ETY B -kohdassa lueteltujen yhteisten periaatteiden valossa. 
Jäsenmaiden tulisi tämän mukaisesti noudattaa aktiivista osallisuuden strategiaa, jossa 
voimavaroja suunnataan työn tai ammatillisen koulutuksen tarjolle saamiseen, tai 
taloudellista ja sosiaalista integraatiota lisääviin toimenpiteisiin, tahi sellaisiin 
politiikkoihin, joilla kansallisella tasolla tuetaan taloudellista ja sosiaalista integraatiota. 
(ii) Jäsenmaiden tulisi kohdan (i) periaatteiden mukaan varmistaa niiden käytännöllisten 
ohjeiden toteuttaminen joihin viitataan mainitun suosituksen tekstissä kappaleissa C(1), 
C(2) ja C(3). Tarpeen mukaan tulee käyttää kansallista vertailua heikoimmassa asemassa 
olevien kotitalouksien selvittämiseksi. Aktiivisen osallisuuden edistämiseksi tulee tukea 
vaikeasti työllistyvien henkilöiden työnhakua räätälöidyillä toimenpiteillä 
 
B. Työmarkkinoille pääsy  
 
Jäsenmaiden tulisi toteuttaa sellaisia järjestelyjä, jotka edesauttavat työtä hakevien 
henkilöiden työhön soveltuvuutta ja auttavat heitä pääsemään tai palaamaan 
työmarkkinoille ja löytämään heidän työkykynsä mukaista työtä. Jäsenmaiden tulisi 
edistää aktiivisen osallisuuden strategiaa ja sen puitteissa yhteisten periaatteiden 
mukaisesti  (i)  ottaa huomioon työmarkkinoilta syrjäytyneiden tarpeet ja helpottaa 
heidän paluutaan työmarkkinoille, Jäsenmaiden tulisi edistää syrjimättömiä 
työmarkkinoita, laadukkaita työpaikkoja sekä edistää työkiertoa ja etenemistä uralla. (ii) 
Jäsenmaiden tulisi  kohdan (i) periaatteiden mukaan ottaa huomioon seuraavat 
käytännölliset ohjeet. Jäsenmaiden tulisi vahvistaa ja kehittää investointeja inhimilliseen 
pääomaan koulutuksen avulla, mukaan lukien elinikäinen oppiminen. Jäsenmaiden tulisi 
toteuttaa aktiivista ja ennalta ehkäisevää työmarkkinapolitiikkaa ja säännöllisesti arvioida 
vero- ja etuusjärjestelmien kannustavia tai ei-kannustavia vaikutuksia. Jäsenmaiden tulisi 
myös tukea sosiaalitaloutta ja tuetun työllistämisen erilaisia muotoja, jotta heikoimmassa 
asemassa olevat työntekijät voitaisiin integroida työmarkkinoille. Lisäksi tarvitaan 
joustavia menettelyjä, tukea työn yhteydessä ja työpaikoilla sekä huomion kiinnittämistä 
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terveyteen ja hyvinvointiin, jotta voidaan välttää syrjintä ja toteuttaa 
työlainsäädännön vaatimukset.  
 
C. Laadukkaisiin palveluihin pääsy 
 
Jäsenmaiden tulee huolehtia laadukkaisiin palveluihin pääsystä riittävän sosiaalisen tuen 
varmistamiseksi. Tarjolle tulee saada sellaisia palveluja, jotka ovat olennaisia aktiivista 
sosiaalista ja taloudellista tukea varten ja noudattaa, ottaen huomioon eri tason 
toimijoiden toimivallan sekä erilaiset lähtökohdat, niiden tarjonnassa seuraavia yhteisiä 
periaatteita: 
- Alueellinen ja fyysinen saatavuus, kohtuuhintaisuus 
- Yhteisvastuullisuus, yhtäläisten mahdollisuuksien turvaaminen palvelujen käyttäjille 

ja työntekijöille sekä käyttäjien erilaisten tarpeiden huomioiminen 
- Investointi inhimilliseen pääomaan, työoloihin sekä kunnolliseen infrastruktuuriin 
- Kokonaisvaltainen ja koordinoitu palvelujen tarjonta, joka on suunniteltu ja toteutettu 

integroidusti 
- Käyttäjien osallisuus ja yksilöllisten tarpeiden huomioonottaminen 
- Seurannan järjestäminen, tuloksellisuuden arviointi sekä parhaiden käytäntöjen 

edistäminen. 
 
Jäsenmaiden tulee varmistaa toiminnoille riittävät resurssit sekä huolehtia tarvittavista 
etuuksista. Toiminnan kehittämisessä voidaan käyttää hyväksi rakennerahastojen tukea, 
erityisesti Euroopan Sosiaalirahaston. 
 
Jäsenmaat huolehtivat rahoituksesta ja ne organisoivat hallintonsa ja toimenpanon 
kansallisen lainsäädäntönsä mukaisesti. 
 
Jäsenmaiden tulee ottaa huomioon taloudelliset ja rahoitukselliset rajoitteet, kansalliset 
prioriteetit ja julkisten voimavarojen tilanne pyrkien rakentamaan tasapainoa työhön 
kannustamisen, köyhyyden poistamisen ja kestävän kustannuskehityksen kesken. 
 
Jäsenmaiden tulee varmistaa, että kaikki kansalaiset, erityisesti heikoimmassa asemassa 
olevat, ovat tietoisia oikeuksistaan ja saatavilla olevista tuista. Informaatioteknologian 
käyttö saatavilla olevan tiedon lisäämiseksi on suotavaa. 
 
Jäsenmaiden tulee yksinkertaistaa hallinnollisia menettelyjään. 
 
Jäsenmaiden tulee lainsäädäntönsä mukaisesti organisoida valitus- ja oikaisumenettelyt 
viranomaistoimien varalle ja, jos on tarpeen, käyttää riippumattomia kolmannen 
osapuolen menettelyjä, joihin asianosaiset voivat helposti vedota. 
 
Jäsenmaiden tulee parantaa tietojärjestelmiään kyetäkseen tuottamaan vertailukelpoista 
tietoa aktiivisen osallisuuden politiikan eri osa-alueilta sekä seurata ja arvioida 
toteutettua politiikkaa. Avoimen koordinaation yhteistyötä jatketaan sosiaalisen suojelun 
komitean (SPC)  ja työllisyyskomitean (EMCO) yhteisellä tuella ja myös käyttäen 
hyväksi PROGRESS -ohjelman rahoitustukia.. Toimenpiteiden tulee olla sopusoinnussa 
Lissabonin strategian tavoitteiden kanssa.  
 
 

Kansallinen käsittely: 
 
Jaosto 25, sosiaaliasiat      5.11.2008 
Jaosto 29, työllisyys        12.11.2008 (kirjallinen käsittely) 
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Eduskuntakäsittely: 
 
Suuri valiokunta 30.11.2007 (edellinen tiedonanto) 
 

Käsittely Euroopan parlamentissa: 
 
Euroopan parlamentin työllisyyden ja sosiaaliasioiden valiokunnan oma-aloitemietintö, 
Elisabeth Lynne, INI/2007/2104, 9.10.2007. Mietintö hyväksyttiin täysistunnossa 
15.11.2007 (edellinen tiedonanto) 
 

Kansallinen lainsäädäntö, ml. Ahvenanmaan asema: 
 

Taloudelliset vaikutukset: 
 

Muut mahdolliset asiaan vaikuttavat tekijät: 
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KOMISSION TIEDONANTO NEUVOSTOLLE, EUROOPAN PARLAMENTILLE, 
EUROOPAN TALOUS- JA SOSIAALIKOMITEALLE SEKÄ ALUEIDEN 

KOMITEALLE 

komission suosituksesta työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden 
edistämiseksi 

1. SYRJÄYTYMISEN JA KÖYHYYDEN TORJUNTA: YKSI EU:N PAINOPISTEISTÄ 

Sosiaalisen syrjäytymisen ja köyhyyden torjunta kuuluu Euroopan unionin painopisteisiin. 
EU:n toiminta tällä alalla perustuu EY:n perustamissopimuksen 137 artiklaan. Artiklassa 
määrätään sosiaalisten perusoikeuksien osalta, että yhteisö tukee ja täydentää jäsenvaltioiden 
toimintaa […] työmarkkinoilta syrjäytyneiden henkilöiden integroimisessa. Vuodelta 1992 
peräisin olevissa kahdessa neuvoston suosituksessa1 ilmaistaan jäsenvaltioiden pyrkivän 
päättäväisesti edistämään kaikkien oikeutta perusresursseihin ja säilyttämään sosiaalisen 
suojelun järjestelmiensä laatu. Jäsenvaltiot ovat panneet nämä suositukset täytäntöön 
asteittain. Viime aikoina tämä on tapahtunut Lissabonin työllisyys- ja kasvustrategiaan ja 
Euroopan työllisyysstrategiaan liittyvän sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta 
koskevan avoimen koordinointimenetelmän tuella. 

Jäsenvaltioiden työllisyyspolitiikan suuntaviivoissa (yhdennetty suuntaviiva nro 19) 
korostetaan, että työllisyyspolitiikan, sosiaalipalvelujen, sosiaalisen suojelun ja verotuksen 
järjestelmien on ehdottomasti toimittava yhdessä, jotta kauimpana työmarkkinoiden 
ulkopuolella olevat työkykyiset saadaan aktiivisiksi. Köyhyys- ja pitkäaikaistyöttömyysasteet 
eivät ole kuitenkaan pudonneet merkittävästi. Muutkin negatiiviset indikaattorit (esimerkiksi 
koulunkäynnin keskeyttäneiden määrä ja työttömissä kotitalouksissa elävien määrä) 
vahvistavat yhteiskuntiemme muutoksiin liittyvien uusien sosiaalisten riskien ilmaantumisen, 
kuten komission vuonna 2007 tekemässä sosiaalista todellisuutta koskevassa kartoituksessa2 
korostetaan. Edistymisestä huolimatta jäsenvaltioiden politiikassa ei ole aina onnistuttu 
löytämään oikeaa toimintamallia, jolla voitaisiin reagoida työmarkkinoilta pahiten 
pudonneiden, muita heikommassa asemassa olevien ihmisten yhä monimuotoisemmiksi 
käyviin ongelmiin.  

Yhteisön tasolla on kiinnitetty enemmän huomiota jäsenvaltioissa käytössä olevien 
järjestelmien suunnitteluun ja tehokkuuteen. Tämä näkyy erityisesti sosiaalista suojelua ja 
sosiaalista osallisuutta koskevissa yhteisissä raporteissa, komission sosiaalipoliittisessa 
ohjelmassa vuosiksi 2005–10, komission vuosina 2006 ja 2007 käynnistämissä kahdessa 
julkisessa kuulemisessa3, sosiaalista osallisuutta koskevissa yhteisissä tavoitteissa, jotka 
Eurooppa-neuvosto hyväksyi avoimen koordinointimenetelmän puitteissa vuonna 2005 (ja 
vahvisti vuonna 2008), työllisyyttä, sosiaalipolitiikkaa, terveyttä ja kuluttaja-asioita 
käsittelevän neuvoston kokouksessaan joulukuussa 2007 hyväksymissä päätelmissä sekä 

                                                 
1 Neuvoston suositus 92/441/ETY, EYVL L 245, 26.8.1992, s. 46, ja neuvoston suositus 92/442/ETY, 

EYVL L 245, 26.8.1992, s. 49. 
2 SEC(2008) 1896. 
3 KOM(2006) 44; KOM(2007) 620. 
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sosiaalisen suojelun komiteassa4 sittemmin tehdyssä työssä. Lisäksi on syytä panna merkille 
työmarkkinaosapuolten viimeaikainen sitoutuminen neuvotteluihin riippumattomasta 
sopimuksesta, jolla edistetään työmarkkinoilta pahiten syrjäytyneiden integroimista yrityksiin. 

Kaikki tämä työ on synnyttänyt laajan yksimielisyyden, joka vahvistaa sen, että Euroopan 
unioni voi ja sen täytyykin antaa uusi sysäys syrjäytymisen ja köyhyyden torjuntaan ottaen 
kuitenkin samalla täysimääräisesti huomioon toissijaisuusperiaatteen. Neuvoston vuonna 
1992 antama suositus riittävistä resursseista ja sosiaaliavustuksesta sosiaalisen suojelun 
järjestelmissä toimii edelleen viitekohtana edellyttäen, että siinä esitetyt periaatteet pannaan 
paremmin täytäntöön ja integroidaan osaksi kattavampaa strategiaa, johon kuuluvat 
osallisuutta edistäviä työmarkkinoita ja sellaisten laadukkaiden palvelujen saatavuutta 
koskevat yhteiset periaatteet, joilla pyritään parantamaan yhteiskunnasta ja työmarkkinoilta 
syrjäytyneiden erityistilannetta. Kaikki asiaan liittyvät toimijat mukaan kokoavalla 
kokonaisvaltaisella toimintamallilla, paremmilla indikaattoreilla sekä seuranta- ja 
arviointimenettelyillä varmistetaan, että näiden kolmen osa-alueen välisellä synergialla 
luodaan parhaat tulokset saattamalla työelämään enemmän sieltä nykyisin syrjäytyneitä. 

Antamalla suosituksen ja tämän siihen liittyvän tiedonannon komissio pyrkii toteuttamaan 
sitä, minkä se ilmoitti toisen kuulemisen alussa vuonna 2007, uudistetusta sosiaalisesta 
toimintaohjelmasta heinäkuussa 2008 annetussa tiedonannossa sekä sosiaalialan avoimen 
koordinointimenetelmän vahvistamista käsittelevässä tiedonannossa. Komission tässä 
tiedonannossa esittämä aktiivisen osallisuuden käsite nivoutuu täydellisesti Lissabonin 
strategiaan ja siihen kokonaisvaltaiseen lähestymistapaan, jota komissio kannatti uudistettua 
sosiaalista toimintaohjelmaa varten ja joka perustuu kolmeen periaatteeseen: mahdollisuudet, 
väylät ja yhteisvastuu. Lisäksi se täydentää komission toimia joustoturvan edistämiseksi ja 
väestökehitykseen sekä globalisaation haasteisiin vastaamiseksi helpottamalla siirtymiä 
kaikkien kannalta ja saamalla tuotantovoimat liikkeelle. 

2. AKTIIVINEN OSALLISUUS: LISÄTOIMIEN TARVE 

2.1 Sosioekonominen tausta: pitkäkestoinen köyhyys ja työttömyys ja 
moniongelmaisuuden kasvu 

Työn saaminen on turvallisin tapa päästä ulos köyhyydestä niille, jotka voivat tehdä työtä. 
Joidenkin ihmisten pääsy tälle tielle ei kuitenkaan näytä paljonkaan helpottuneen 
talouskasvun ja työllisyyden kasvun myötä. Pitkäaikaistyöttömyysaste on edelleen 
3 prosenttia. Väestöstä 16 prosenttia elää köyhyysvaarassa (ks. kuva 1 liitteessä), ja joka 
viides elää ala-arvoisissa asumuksissa. Tulevaisuuden kannalta on vielä huolestuttavampaa se, 
että lapsista noin 19 prosenttia on köyhyysvaarassa ja edelleen noin 15 prosenttia lapsista 
jättää koulunkäynnin kesken. Työttömissä kotitalouksissa elävien prosenttiosuus pysyi 
vakaasti noin kymmenessä prosentissa vuosina 2000–2005 pudotakseen sen jälkeen yhden 
prosenttiyksikön, mutta sellaisten työttömien kotitalouksien, joissa on lapsia, määrässä ei ole 
tapahtunut lähestulkoon mitään muutosta (0,3 prosenttiyksikköä). 

Köyhyysvaarassa eläviä uhkaavat vaikeudet ja hankaluudet kasautuvat: viime vuosina on 
ilmaantunut uusia sosiaalisia haasteita, jotka liittyvät jälkiteolliseen talouteen siirtymiseen, 
globalisaatioon, väestönmuutokseen sekä yksilöllisyyden lisääntymisen kaltaisiin sosiaalisiin 

                                                 
4 Neuvoston päätelmät 16139/07 ja sosiaalisen suojelun komitean 3. heinäkuuta 2008 hyväksymä 

suuntaa-antava muistio aktiivisesta osallisuudesta. 
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suuntauksiin. Köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytymisen todellisuudesta on tullut entistäkin 
monitahoisempi: monenlaiset ongelmat ja puutteet yhdistyvät erilaisiin riskitekijöihin, joita 
ovat esimerkiksi perusresurssien puuttuminen, perheongelmat, oppimisvalmiuksien 
puuttuminen ja vähäiset tietotekniset taidot, heikko terveys, puutteelliset ja syrjäiset 
asumukset, syrjäytyminen tietoyhteiskunnasta sekä sosiaalisen tuen puuttuminen. Näitä 
pahentaa vielä joissakin tapauksissa etninen syrjintä.  

2.2 Vähimmäistoimeentulojärjestelmien riittävyydessä ja kattavuudessa vielä 
parantamisen varaa 

Vähimmäistoimeentulojärjestelmillä on eittämättä ollut myönteinen vaikutus köyhyyden 
vähentymiseen, vaikkakin useiden jäsenvaltioiden kohdalla vain marginaalisesti. Luvut 
osoittavat, että sosiaalisilla tulonsiirroilla yleensä on merkittävä vaikutus köyhyysasteen 
vähentämiseen. Ennen siirtojen toteuttamista keskimääräinen köyhyysriski oli 26 prosenttia 
verrattuna siirtojen aloittamisen jälkeiseen 16 prosenttiin (ks. kuva 2 liitteessä). 

Luvuista käy lisäksi ilmi, että sosiaalisella suojelulla on maissa, joissa ei ole vakiintunutta 
vähimmäistoimeentulojärjestelmää (kuten Kreikka ja Italia), rajallisemmat mahdollisuudet 
vähentää köyhyyttä. Nämä seikat osoittavat, että neuvoston vuonna 1992 antamalla 
suosituksella on edelleen merkitystä ja että sen täytäntöönpanoa on parannettava. 

Useimmissa jäsenvaltioissa ja useimmissa perhetyypeissä sosiaaliavustukset yksinään eivät 
riitä nostamaan avustusten saajia köyhyydestä. Kuten liitteessä olevassa kuvassa 3 osoitetaan, 
Yhdistynyt kuningaskunta on ainoa jäsenvaltio, jossa – kun asumiseen liittyvät etuudet 
otetaan huomioon – sosiaaliavustuksen saajien nettotulot kaikissa kotitaloustyypeissä 
nousevat EU:n köyhyysriskirajalle sopiman määritelmän (eli 60 prosenttia kotitalouksien 
mediaanituloista) yläpuolelle. Ainoastaan Tanskassa, Alankomaissa, Ruotsissa ja Irlannissa 
sosiaaliavustusta saavat yhden hengen kotitaloudet pääsevät köyhyysrajan yläpuolelle. 
Kaikissa muissa jäsenvaltioissa ne jäävät huomattavasti tämän rajan alapuolelle. 

Vähimmäistoimeentulojärjestelmien tehokkuus määräytyy etuuksien määrän lisäksi sen 
mukaan, miten järjestelmät on suunniteltu ja miten ne toimivat. Huomattava prosenttiosuus 
järjestelmien kohteena olevista ei itse asiassa ehkä edes hyödy niistä – koska he eivät hae 
heille kuuluvia oikeuksia tai jostain muusta syystä (tukikelvottomuus, määrien laskeminen 
väärin, maksujen määräajat, seuraamukset ja keskeytykset sekä etuuksien vähennykset 
velkojen takaisinmaksamiseksi). 

Sosiaaliavustusten käyttöasteeksi arvioidaan Yhdistyneessä kuningaskunnassa, Ranskassa, 
Saksassa ja Alankomaissa 40–80 prosenttia.5 EU:n keskiarvo on kuitenkin tätä synkempi: 
ainoastaan 18 prosenttia köyhyysvaarassa olevasta, työssäkäymättömästä väestöstä saa 
sosiaaliavustusta (tähän lukuun on tosin suhtauduttava varauksellisesti: siinä ei oteta 
huomioon muuntyyppisten etuuksien saantia6). 

                                                 
5 Hernanz et al. (2004) Take-up of welfare benefits in OECD Countries: a review of the evidence; OECD 

Social, employment and migration WP no. 17.  
6 Komission tilaama Ecorys-tutkimus aktiivisesta osallisuudesta (2008) ja Immervoll et al. (2004) Benefit 

coverage rates and household typologies: scope and limitations of tax-benefit indicators, OECD Social, 
employment and migration WP, no. 20. 
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2.3 Parempi vastaavuus aktiivisen työmarkkinapolitiikan kanssa ja laadukkaiden 
palvelujen saanti tarpeen 

Neuvoston vuonna 1992 antamassa suosituksessa tehdään selväksi, että 
vähimmäistoimeentulojärjestelmät eivät saa heikentää kannustimia tehdä työtä. Jotta 
köyhyyttä voitaisiin torjua tehokkaasti, ne on lisäksi nivottava osaksi laajempaa strategiaa. 
Näin varmistetaan, että tuensaajilla on mahdollisuus saada koulutusta ja apua työn 
löytämisessä sekä heidän edellytyksiään parantavaa sosiaalista tukea. Näytön perusteella 
näillä kolmella alueella on edelleen huomattavia puutteita, vaikkakin useat jäsenvaltiot ovat 
ryhtyneet kauaskantoisiin rakenteellisiin uudistuksiin. 

Työnteko ei edelleenkään aina kannata 

Verotus- ja etuusjärjestelmien suunnittelu laimentaa edelleenkin merkittävällä tavalla 
joidenkin ryhmien (erityisesti ne joilla on heikko ammattitaito ja huonot ansiomahdollisuudet) 
kannustimia osallistua työmarkkinoille. Jotkin jäsenvaltiot ovat jo alkaneet toteuttaa 
uudistuksia saadakseen työnteosta sosiaalihuoltoa houkuttelevampaa. Paljon on kuitenkin 
vielä tehtävänä. 

Tuoreista OECD:n luvuista käy ilmi, että sitä lisätuloa (verrattuna työttömyysetuuksiin), 
jonka työtön voi saada aloittaessaan uudessa työpaikassa, pienentää huomattavasti yli 
60 prosentin keskimääräinen efektiivinen veroaste, joka on voimassa lähes kaikissa maissa 
lähes kaikkien tarkasteltujen kotitaloustyyppien osalta (ks. taulukko 1 liitteessä). Tämä johtuu 
siitä, että aloittaessaan työnteon ihmiset joutuvat maksamaan veroja palkastaan ja menettävät 
lisäksi ne etuudet, joihin olivat aiemmin oikeutettuja. Tämäntyyppisiä työhalua laimentavia 
tekijöitä on käsitelty vähimmäistoimeentulojärjestelmiin viime aikoina tehdyissä poliittisissa 
uudistuksissa esimerkiksi yhdistämällä riittävä työttömyysaikana annettava tuki tukeen 
työssäkäynnin yhteydessä. Tällaisia aloitteita ovat muun muassa työssäkäyvien perheiden 
verohelpotus (Working families’ tax credit, WFTC) Yhdistyneessä kuningaskunnassa ja 
Ranskassa käyttöönotettavaksi suunniteltu yhteisvastuutulo (revenu de solidarité active, 
RSA). 

Työmarkkinoilta pahiten syrjäytyneet tarvitsevat yksilöllisiä polkuja työelämään 

Tavanomaisista koulutus- tai uudelleenkoulutusstrategioista ei ole suurta hyötyä niille, joilla 
ei ole oppimisen perusvalmiuksia tai jotka ovat olleet pitkään työttöminä. Työhön 
päästyäänkin heidän asemansa on edelleen muita heikompi, jos he eivät saa tukea 
ympäristöltään. Tutkimuksissa, joissa on tarkasteltu siirtymistä työttömyydestä työelämään ja 
muun muassa määräaikaisia työsopimuksia, osoitetaan, että on olemassa sellaisten työikäisten 
ydinjoukko, jotka pysyvät työttöminä ja joiden työttömyysriski kasvaa iän myötä.7 

Tähän ongelmaan puuttumiseksi jotkin jäsenvaltiot (esimerkiksi Alankomaat) ovat ryhtyneet 
muokkaamaan työelämään palaamista ja uudelleenkoulutusta koskevia politiikkojaan täysin 
uusiksi. Toiset jäsenvaltiot kehittelevät kohdennettuja työvoiman tarjontaa koskevia 
politiikkoja, joilla pyritään tavoittamaan pahiten syrjäytyneet erilaisin välinein, kuten 
mikrolainoin tai sosiaalitaloutta koskevin kannustimin. Tällaiset arvokkaat innovaatiot 
edellyttävät yleensä integroitua palvelujen tarjontaa. 

Edellytyksiä luova sosiaalinen tuki: puuttuva linkki 

                                                 
7 Employment in Europe 2004, luku 4. 
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Kohtuuhintaisten lastenhoitopalvelujen puuttuminen on selkeä esimerkki niistä esteistä, jotka 
hankaloittavat joidenkin pahiten työelämästä syrjäytyneiden – erityisesti yksinhuoltajien – 
pääsyä työhön. OECD:n arvioiden mukaan henkilön itsensä maksettavaksi jäävät 
lastenhoitokulut ovat 12 prosenttia kahden pienen lapsen yksinhuoltajan nettotuloista puolessa 
niistä jäsenvaltioista, joista arviot ovat saatavilla. Tämä määrä on lähellä sitä nettohyötyä, 
joka aiheutuu siirryttäessä työttömyydestä ansiotyöhön, kun yksinhuoltajan efektiivinen 
marginaaliveroaste otetaan huomioon. Se on selkeästi työhaluja laimentava tekijä – ja samalla 
köyhyysloukku. 

Terveys on tärkeä edellytys työmarkkinoille osallistumiselle. Kroonisista terveysvaivoista 
kärsivät eivät voi menestyksekkäästi olla pitkään mukana työelämässä8 tai osallistua 
työelämään valmentavaan koulutukseen. Tämä koskee erityisesti köyhyysvaarassa olevia, 
joilla on keskimääräistä enemmän terveysongelmia ja heikommat mahdollisuudet saada 
sairaanhoitoa (ks. taulukko 2 liitteessä). 

Kunnolliset, vakaat ja itsenäiset asumisolot saattavat myös olla merkittävä edellytys 
työelämässä pysymisen kannalta. Asunnottomuudesta ja ala-arvoisista asumisoloista on 
vaikea kerätä tietoa, mutta on olemassa jonkin verran näyttöä siitä, että kyseessä on kasvava 
ilmiö erityisesti nuorten aikuisten keskuudessa. Työttömyys tai rajalliset ja määräaikaiset 
työsopimukset koskettavat keskimääräistä enemmän juuri nuoria. Useat EU:ssa toimivat 
kansalaisjärjestöt keskittyvät kodittomien ihmisten tarpeisiin antamalla esimerkiksi tukea 
vakituisen työpaikan saannissa. Ne kuitenkin mainitsevat myös, että ongelmana on 
noidankehä – tuki jää usein vaille vaikutusta, koska tuensaajien ulottuvilla ei ole kunnollisia, 
kohtuuhintaisia asumismahdollisuuksia.9 

3. TAVOITTEENA YHTEISIIN PERIAATTEISIIN PERUSTUVA KOKONAISVALTAINEN 
LÄHESTYMISTAPA AKTIIVISEN OSALLISUUDEN EDISTÄMISEEN 

3.1 Kokonaisvaltainen lähestymistapa aktiivisen osallisuuden edistämiseen  

Kokonaisvaltaisen lähestymistavan suunnittelu 

Edeltävästä analyysistä käy ilmi, että työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden 
edistäminen edellyttää, että suunnitellaan ja toteutetaan kokonaisvaltainen strategia, jossa 
yhdistetään toisiinsa riittävä tulotuki, osallisuutta edistävät työmarkkinat ja laadukkaiden 
palvelujen saanti. Politiikkaa suunniteltaessa olisi määriteltävä, miten nämä aktiivisen 
osallisuuden strategian kolme osa-aluetta voidaan sopivalla tavalla yhdistää keskenään. 
Lisäksi olisi otettava huomioon niiden yhteisvaikutus muita heikommassa asemassa olevien 
ihmisten sosiaaliseen ja taloudelliseen integrointiin ja niiden mahdolliset keskinäiset suhteet 
sekä myös synergiat ja mahdolliset kompromissit. 

Aktiivisen osallisuuden politiikan olisi vastattava seuraavia tavoitteita: 1) tuetaan 
perusoikeuksien toteuttamista; 2) edistetään sukupuolten tasa-arvoa ja yhdenvertaisia 
mahdollisuuksia; 3) paneudutaan moniongelmaisuuden monitahoiseen kokonaisuuteen ja 
muita heikommassa asemassa olevien eri ryhmien erityistilanteisiin ja -tarpeisiin; 4) 
parannetaan alueellista yhteenkuuluvuutta ottaen huomioon paikalliset ja alueelliset 

                                                 
8 Employment in Europe 2005, luku 5. 
9 FEANTSA-raportti Euroopan parlamentille vuonna 2008 ja FNARSin ’Manifesto for social inclusion’ 

vuodelta 2007. 
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olosuhteet; ja 5) toteutetaan sosiaali- ja työllisyyspolitiikassa elinkaariajattelua, jotta niillä 
voidaan tukea sukupolvien välistä yhteisvastuullisuutta ja katkaista köyhyyden siirtyminen 
sukupolvesta toiseen. 

Jotta kokonaisvaltainen lähestymistapa olisi tehokas, on parannettava julkisten elinten ja 
palveluiden välistä koordinointia. Lisäksi paikallisten, alueellisten, valtakunnallisten ja EU:n 
tason viranomaisten – joilla kaikilla on omat roolinsa, toimivalta-alueensa ja painopisteensä – 
on vahvistettava yhteistyötään. Muidenkin asiaan liittyvien toimijoiden, kuten niiden, joita 
köyhyys ja sosiaalinen syrjäytyminen koskettavat, työmarkkinaosapuolten, 
kansalaisjärjestöjen ja palveluntarjoajien, on osallistuttava aktiivisesti strategioiden 
kehittämiseen, täytäntöönpanoon ja arviointiin. 

3.2 Aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevat yhteiset periaatteet  

Aktiivisen osallisuuden politiikoissa on otettava huomioon kunkin maan erilainen tilanne, 
mutta EU:n jäsenvaltioilla on kuitenkin edessään samantapaisia haasteita, kuten kohdassa 2 
selitettiin. Tämän vuoksi näyttää asianmukaiselta päästä EU:n tasolla yhteisymmärrykseen 
aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevista yhteisistä periaatteista. Näiden periaatteiden 
perustana ovat komission julkisten kuulemisten tulokset sekä jäsenvaltioiden kanssa ja niiden 
kesken sosiaalisen suojelun komiteassa ja työllisyyskomitean aktiivisella myötävaikutuksella 
käydyt intensiiviset keskustelut. Nämä periaatteet on laadittu erikseen kutakin kolmea osa-
aluetta varten, ja ne voivat auttaa jäsenvaltioita laatimaan ja toteuttamaan kokonaisvaltaiset 
aktiivisen osallisuuden strategiansa niin, että niistä saadaan tehokkaampia ja vaikuttavampia. 
Kuten komission heinäkuussa esittämässä uudistetussa sosiaalisessa toimintaohjelmassa 
todettiin, komissio katsoo, että aktiivisen osallisuuden edistämistä koskeva suositus voisi 
auttaa ohjaamaan jäsenvaltioita kokonaisvaltaisten aktiivisen osallisuuden strategioidensa 
laadinnassa ja toteuttamisessa. 

3.3 Yhteisten periaatteiden toteutus ja seuranta EU:n tasolla 

Aktiivisen osallisuuden strategioiden toteutusta on asianmukaisesti koordinoitava ja 
seurattava valtakunnallisella ja EU:n tasolla, jotta ne olisivat menestyksekkäitä. Komissio on 
tästä syystä tyytyväinen sosiaalisen suojelun komiteassa tehtyyn työhön. Se ehdottaa, että 
jäsenvaltiot antavat vuoden loppuun mennessä neuvoston päätelmät käyttäen perustana 
yhteiset periaatteet määrittelevää liitteenä olevaa suositusta. Nämä voivat muodostaa perustan 
komission ja jäsenvaltioiden yhteiselle koordinointi- ja seurantatyölle sosiaalialaa koskevan 
avoimen koordinointimenetelmän puitteissa tiiviissä yhteistyössä sosiaalisen suojelun 
komitean ja työllisyyskomitean kesken. 

Aktiivisen osallisuuden strategioiden toteutuksessa tapahtunut edistys olisi sitten esitettävä 
sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta koskevissa yhteisissä raporteissa ja Lissabonin 
strategian puitteissa. Komissio on lisäksi valmis ryhtymään tarvittaviin toimiin indikaattorien 
parantamiseksi tai kehittämiseksi kvantitatiivista seurantaa varten. Paikallisviranomaisten 
seurantaryhmien verkosto, jota tullaan rahoittamaan Progress-ohjelmasta, esittää myös 
analyysejä aktiivisen osallisuuden strategioiden kehittämisestä ja toteuttamisesta 
paikallistasolla ja edistää keskinäistä oppimista. 
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ANNEX: GRAPHS AND TABLES  

Figure 1: At-risk-of-poverty rate for people at work by gender (population 18 and over) 
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Source: EU-SILC (2006): income year 2005; except for UK (income year 2006) and for IE (moving income 
reference period 2005-2006) except for BG: national HBS 2006 (income data 2006). Data for RO not available. 
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Figure 2: Impact of social transfers (excluding pensions) on reduction of poverty rate, 
2006 - % of poverty rate before social transfers 
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Source: EU-SILC (2006): income year 2005, except for UK (income year 2006) and for IE (moving income 
reference period 2005-06). 

Figure 3: Net income of social assistance recipients — 2006 As a % of the at-risk-of-
poverty threshold for 3 jobless family types, incl. housing benefits. 
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Only countries where non-categorical social assistance benefits are in place are considered. 
Source: Joint EC-OECD project using OECD tax-benefit models, and Eurostat. 
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Table 1: Average effective tax rates for short-term unemployed persons (previous work 
at 67% of Average Wage, full-time) re-entering full-time employment – 2006 - 
percentages 

  

Single person, 
no children Lone parent 

One-earner 
couple, 2 
children 

Two-earner 
couple, 2 
children 

BE 83 77 73 75 
CZ 63 62 69 73 
DK 91 91 89 94 
DE 76 87 85 90 
EE 64 64 61 64 
IE 77 12 88 53 
EL 57 66 69 49 
ES 80 80 79 82 
FR 81 86 85 79 
IT 72 63 61 71 
CY 61 72 82 72 
LV 88 100 100 85 
LT 79 76 77 79 
LU 88 86 102 86 
HU 78 79 78 78 
MT 61 64 68 34 
NL 86 83 87 76 
AT 67 72 81 76 
PL 82 99 89 71 
PT 82 87 85 85 
SI 94 83 86 84 
SK 44 35 30 49 
FI 76 85 92 74 
SE 87 91 95 87 
UK 68 72 78 41 

Source: OECD Tax-Benefit Models. 
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Table 2: Inequalities in access to health care (unmet need for medical examination by 
income quintile for 3 reasons: too expensive, waiting time too long, too far to travel), 
SILC 2005 

Inequalities in access to health care (unmet need for care by 
income quintile for three reasons: too expensive, waiting time too 
long, too far to travel), SILC 2006 

 1st quintile 2nd quintile 3rd quintile 4th quintile 5th quintile 

eu25 6.2 4.1 3 2.5 1.7 

be 1.8 0.4 0.2 : 0.1 

cz 1.4 0.7 0.5 0.5 0.2 

dk 0.2 0.3 0.2 0.2 0.2 

ee 14.4 7 5.9 6.3 3.1 

ie 2.7 2.1 2.4 1.9 0.7 

gr 7.9 7.8 7.3 4.1 2 

es 0.9 0.9 0.5 0.4 0.2 

fr 4.3 1.4 1.2 0.3 0.6 

it 9.2 5.1 4 3.1 2.1 

cy 6.6 4.7 2.6 1.5 0.5 

lv 28.9 20.5 10.2 9.8 5.9 

lt 13.6 10.5 7.9 5.2 3.9 

lu 0.8 0.1 0.2 0.2 0.4 

hu 3.9 3.2 2.4 1.7 0.8 

mt 3.4 1.9 1.6 1.2 0.8 

nl 0.9 0.3 0.3 0.3 0.3 

at 1 0.5 0.2 0.3 0.3 

pl 13.3 11 8.9 7.2 6.4 

pt 9.6 6.8 4.9 2.7 1.1 

si 0.3 0.2 0.1 0.1 0.2 

sk 6.4 3.4 2.2 1.5 0.8 

fi 4.7 3.3 2.1 1.7 0.9 

se 4.1 3.9 3.3 2 1.1 

uk 2.6 1.7 1.5 2.4 1.5 

Source: EU-SILC 2006. Note: Data should be interpreted with care when comparing levels across countries, due 
to inconsistencies in the translation of the questionnaire used. Data for Germany is not included because of a 
strong methodological bias in the data collection.  
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MEDDELANDE FRÅN KOMMISSIONEN TILL RÅDET, 
EUROPAPARLAMENTET, EUROPEISKA EKONOMISKA OCH SOCIALA 

KOMMITTÉN SAMT REGIONKOMMITTÉN 

om en rekommendation från kommissionen om aktiv inkludering av människor som är 
utestängda från arbetsmarknaden 

1. KAMPEN MOT UTESTÄNGNING OCH FATTIGDOM – EN PRIORITERAD FRÅGA FÖR EU 

Att bekämpa social utestängning och fattigdom är en prioriterad uppgift för Europeiska 
unionen, vars insatser på detta område grundar sig på artikel 137 i EG-fördraget. När det 
gäller grundläggande sociala rättigheter föreskrivs det i den artikeln att ”gemenskapen [ska] 
understödja och komplettera medlemsstaternas verksamhet inom […] integrering av personer 
som står utanför arbetsmarknaden”. Två rådsrekommendationer1 från 1992 visar att 
medlemsstaterna vill främja alla människors rätt till grundläggande resurser och bevara 
kvaliteten i sina sociala trygghetssystem. Medlemsstaterna har successivt genomfört dessa 
rekommendationer, på senare tid med stöd av den öppna samordningsmetoden för socialt 
skydd och social integration som är kopplad till Lissabonstrategin för sysselsättning och 
tillväxt och den europeiska sysselsättningsstrategin. 

I riktlinjerna för medlemsstaternas sysselsättningspolitik (t.ex. integrerad riktlinje nr 19) 
betonas behovet av att sysselsättningspolitiska åtgärder måste samverka med åtgärder som rör 
sociala tjänster, skatter och bidrag för att man ska kunna nå ut till dem som befinner sig längst 
från arbetsmarknaden trots att de är arbetsföra. Fattigdom och långtidsarbetslöshet har dock 
inte minskat i nämnvärd utsträckning. Andra negativa faktorer – t.ex. andelen elever som 
lämnar skolan tidigt och andelen personer som lever i hushåll där ingen arbetar – bekräftar att 
det finns nya sociala risker förknippade med de förändringar som sker i samhället. Detta 
framgår också av den kartläggning av den sociala verkligheten som kommissionen gjorde 
20072. Trots de framsteg som gjorts har man på nationell nivå inte alltid lyckats utarbeta de 
åtgärder som behövs för att lösa de växande sammansatta problemen för dem som befinner 
sig längst bort från arbetsmarknaden.  

På gemenskapsnivå har ökad uppmärksamhet ägnats åt de nationella systemens utformning 
och effektivitet. Detta framgår särskilt av de gemensamma rapporterna om socialt skydd och 
social integration, kommissionens sociala agenda 2005–2010, de två offentliga samråd som 
genomfördes av kommissionen 2006 och 20073, de gemensamma mål för social integration 
enligt den öppna samordningsmetoden som antogs av Europeiska rådet 2005 (och bekräftades 
2008), slutsatserna från mötet i rådet (sysselsättning och socialpolitik, hälso- och sjukvård 
samt konsumentfrågor) i december 2007 och det arbete som senare utförts av kommittén för 
socialt skydd4. Värt att notera är också att arbetsmarknadens parter nyligen har åtagit sig att 

                                                 
1 Rådets rekommendation 92/441/EEG (EGT L 245, 26.8.1992, s. 46) och rådets rekommendation 

92/442/EEG (EGT L 245, 26.8.1992, s. 49). 
2 SEK(2008) 1896. 
3 KOM(2006) 44, KOM(2007) 620. 
4 Rådets slutsatser 16139/07 och meddelandet om aktiv inkludering från kommittén för socialt skydd av 

den 3 juli 2008. 



 

SV 3   SV 

förhandla fram ett självständigt avtal som främjar integration i företag av dem som befinner 
sig längst från arbetsmarknaden. 

Dessa insatser har skapat ett brett samförstånd som bekräftar att EU kan och bör satsa mer på 
att bekämpa utestängning och fattigdom, samtidigt som subsidiaritetsprincipen följs. Rådets 
rekommendation om tillräckliga resurser och socialtjänstförmåner i de sociala 
trygghetssystemen från 1992 är fortfarande en referenspunkt, förutsatt att dess principer 
genomförs på ett bättre sätt och integreras i en mer omfattande strategi med gemensamma 
principer för inkluderande arbetsmarknader och tillgång till tjänster av god kvalitet, som 
innebär att situationen för människor som är utestängda från samhället och arbetsmarknaden 
beaktas. Det behövs en helhetsstrategi som omfattar alla berörda parter, med bättre indikatorer 
och övervaknings- och utvärderingsförfaranden, för att skapa synergieffekter mellan de tre 
delarna av strategin och säkerställa bästa möjliga resultat genom att fler av dem som idag är 
utestängda integreras på arbetsmarknaden. 

Genom en ny rekommendation och detta åtföljande meddelande följer kommissionen upp de 
förklaringar som gjorts i samband med det andra samrådet 2007, i meddelandet om en förnyad 
social agenda från juli 2008 och i meddelandet om att förstärka den öppna 
samordningsmetoden för socialt skydd och social integration. Det begrepp för aktiv 
inkludering som introduceras här är helt i linje med Lissabonstrategin och den integrerade 
strategi som där förordas för den förnyade sociala agendan och som grundar sig på tre 
principer: möjligheter, tillgång och solidaritet. Det kompletterar också kommissionens 
insatser för att främja flexibilitet och trygghet på arbetsmarknaden (flexicurity) och för att 
möta de utmaningar som befolkningsutvecklingen och globaliseringen innebär genom att 
övergångar för alla underlättas och produktionsresurserna mobiliseras. 

2. AKTIV INKLUDERING: BEHOVET AV YTTERLIGARE ÅTGÄRDER 

2.1. Det socioekonomiska sammanhanget: kvardröjande fattigdom och arbetslöshet 
och uppkomsten av sammansatta problem 

Att ha ett arbete är det säkraste sättet för arbetsföra personer att undvika fattigdom. Det har 
dock visat sig att det finns människor som har svårt att få tillgång till arbetsmarknaden även 
när ekonomin växer och sysselsättningen ökar. Långtidsarbetslösheten är fortfarande 3 %, 
samtidigt som 16 % av befolkningen är i riskzonen för fattigdom (se diagram 1 i bilagan) och 
en av fem har en undermålig bostad. Ännu mer oroväckande är att 19 % av alla barn riskerar 
att drabbas av fattigdom och att många elever fortfarande lämnar skolan tidigt – 
omkring 15 %. Andelen personer som lever i hushåll där ingen arbetar var omkring 10 % 
mellan 2000 och 2005. Därefter minskade andelen totalt sett med en procentenhet, medan 
minskningen för hushåll med barn var nära noll (0,3 %). 

De svårigheter och hinder som människor i riskzonen för fattigdom möter är kumulativa: 
under de senaste åren har det vuxit fram nya utmaningar för samhället som hänger samman 
med övergången till en postindustriell ekonomi, globaliseringen, befolkningsutvecklingen och 
sociala utvecklingstendenser som t.ex. ökad individualisering. Verkligheten har blivit ännu 
mer komplex när det gäller fattigdom och social utestängning: sammansatta problem och 
fattigdom förvärrad av olika riskfaktorer som brist på grundläggande resurser, 
familjeproblem, svårigheter att tillgodogöra sig kunskap och brist på digital kompetens, dålig 
hälsa, undermåliga och avlägset belägna bostäder, utestängning från informationssamhället 
och brist på socialt stöd som i vissa fall förvärras genom etnisk diskriminering. 
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2.2. Adekvata minimiinkomstgarantier med god täckning – fortsatt behov av 
förbättringar 

Minimiinkomstgarantier har utan tvekan bidragit till att minska fattigdomen, även om 
effekten varit marginell i vissa medlemsstater. 

Statistiken visar att sociala transfereringar i allmänhet får stora effekter – i genomsnitt är 
fattigdomsrisken 26 % före transfereringar och 16 % efter transfereringar (se diagram 2 i 
bilagan). 

Statistiken visar också att det sociala skyddssystemet i länder som inte har 
minimiinkomstbidrag (t.ex. Grekland och Italien) har en mer begränsad förmåga att minska 
fattigdomen. Detta tyder på att rådets rekommendation från 1992 fortfarande är relevant och 
att dess genomförande bör förbättras. 

I de flesta medlemsstater och för de flesta familjetyper är socialt bistånd inte tillräckligt för att 
hjälpa mottagarna ur fattigdom. Som framgår av diagram 3 i bilagan är Förenade kungariket 
den enda medlemsstat där socialbidragstagarnas nettoinkomst inklusive bostadsbidrag för alla 
typer av hushåll är högre än EU:s gemensamt beslutade definition av fattigdomsgränsen, 
dvs. 60 % av hushållens medianinkomst. Det är bara i Danmark, Nederländerna, Sverige och 
Irland som personer som får socialbidrag och lever ensamma har en inkomst över 
fattigdomsgränsen. I alla andra medlemsstater befinner de sig långt under denna gräns. 

Vilken verkan minimiinkomstgarantier får beror inte enbart på förmånernas storlek utan även 
på andra faktorer. Kanske når minimiinkomstgarantin inte ut till många i målgruppen, vilket 
kan bero på att de inte har ansökt om förmånen eller andra omständigheter (ingen rätt till 
förmåner, felaktig beräkning av belopp, tidsfrister för utbetalning, straffavgifter eller indraget 
bidrag samt avdrag för avbetalning av skuld). 

Utnyttjandet av möjligheten att få socialt bistånd beräknas vara mellan 40 % och 80 %5 i 
Förenade kungariket, Frankrike, Tyskland och Nederländerna. EU-genomsnittet visar dock på 
en bistrare verklighet – endast 18 % av den icke arbetande befolkningen som är i riskzonen 
för fattigdom får socialbidrag (även om denna siffra måste kvalificeras eftersom förmåner av 
annat slag inte beaktas6). 

2.3. Krav på större överensstämmelse med aktiva arbetsmarknadsåtgärder och 
tillgång till tjänster av god kvalitet 

I rådets rekommendation från 1992 slås det fast att minimiinkomstgarantin bör utformas på ett 
sätt som innebär att incitamenten för arbete bevaras. För effektiv fattigdomsbekämpning krävs 
dock att minimiinkomstbidragen ingår i en bredare strategi för att se till att bidragstagarna får 
tillgång till utbildning, anställningsstöd och sociala stödtjänster. Det har konstaterats att det 
fortfarande finns stora brister på dessa tre områden, även om flera medlemsstater har påbörjat 
genomgripande strukturreformer. 

                                                 
5 Hernanz et al. (2004) Take-up of welfare benefits in OECD Countries: a review of the evidence; OECD 

Social, employment and migration WP nr 17.  
6 2008 Ecorys undersökning om aktiv inkludering från 2008 på uppdrag av kommissionen samt 

Immervoll et al. (2004) Benefit coverage rates and household typologies: scope and limitations of tax-
benefit indicators, OECD Social, employment and migration WP nr 20. 
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Problemet med att arbete inte alltid är lönsamt kvarstår 

Skatte- och bidragssystemen är fortfarande utformade så att betydande negativa incitament för 
arbete skapas för vissa segment av arbetsmarknaden, t.ex. lågkvalificerade personer med låga 
inkomstförväntningar. Vissa medlemsstater har redan infört reformer för att göra arbete mer 
lönsamt än bidragstagande, men ytterligare insatser krävs. 

OECD har nyligen konstaterat att den extra inkomst (jämfört med arbetslöshetsförmåner) som 
en arbetslös person får genom att ta ett nytt arbete krymper rejält i praktiken, eftersom den 
effektiva skattesatsen är över 60 % i genomsnitt i nästan alla länder och för alla typer av 
hushåll som undersökts (se tabell 1 i bilagan). Det beror på att den som börjar arbeta inte bara 
måste betala skatt, utan också förlorar vissa förmåner som han eller hon tidigare haft rätt till. 
Negativa incitament av detta slag har under den senaste tiden behandlats på det politiska 
planet genom förändringar av minimiinkomstgarantierna som syftar till att kombinera ett 
adekvat stöd för arbetslösa med stöd till förvärvsarbetande. I Förenade kungariket finns t.ex. 
skattekrediter för familjer (The Working Families' Tax Credit, WFTC) och i Frankrike införs 
ett nytt inkomststöd (revenu de solidarité active, RSA). 

Mer individanpassade vägar till sysselsättning för dem som befinner sig längst från 
arbetsmarknaden 

Människor som har svårt att tillgodogöra sig baskunskaper eller har varit arbetslösa under 
längre perioder kan inte alltid dra nytta av reguljära utbildnings- eller rehabiliteringsåtgärder. 
De är också mer utsatta när de väl har fått ett arbete, om det inte finns stöd i omgivningen. 
Studier av övergången från arbetslöshet till arbete (även visstidsanställning) visar att det finns 
en kärna av personer i arbetsför ålder som fastnar i arbetslöshet och vars arbetslöshetsrisk 
ökar med stigande ålder7. 

För att hantera detta problem har vissa medlemsstater (t.ex. Nederländerna) inlett en 
genomgripande reform av sina återintegrerings- och rehabiliteringsåtgärder. I andra 
medlemsstater utarbetas särskilda åtgärder för ökat arbetskraftsutbud som syftar till att nå ut 
till de mest utestängda genom instrument som t.ex. mikrolån eller incitament för den sociala 
ekonomin. Sådana goda innovationer kräver i allmänhet en integrerad servicekedja. 

Sociala stödtjänster – den felande länken 

Bristen på barnomsorg till rimlig kostnad är ett tydligt exempel på de hinder som utestängda 
personer stöter på. Det gäller särskilt ensamstående föräldrar. OECD har uppskattat att i 
hälften av de medlemsstater där uppskattningar gjorts utgör nettokostnaden för barnomsorg 
12 % av nettoinkomsten för en ensamstående förälder med två barn. Det beloppet ligger nära 
nettovinsten vid övergång från arbetslöshet till arbete när den effektiva marginalskattesatsen 
för ensamstående föräldrar beaktats. Detta är helt klart ett negativt incitament för arbete – och 
en fattigdomsfälla. 

God hälsa är en viktig förutsättning för deltagande på arbetsmarknaden. Det är svårt för 
personer med kroniska hälsoproblem att behålla ett arbete8 eller genomgå yrkesutbildning. 
Det gäller särskilt människor som befinner sig i riskzonen för fattigdom, som är sjuka mer än 
genomsnittet eller som har sämre tillgång till hälso- och sjukvård (se tabell 2 i bilagan). 

                                                 
7 Employment in Europe 2004, kap. 4. 
8 Employment in Europe 2005, kap. 5. 
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Ett drägligt, stabilt och självständigt boende kan också vara viktigt för att behålla ett arbete. 
Det är ofta svårt att samla in uppgifter på det här området, men det finns vissa belägg för att 
hemlöshet och undermålig boendestandard blir allt vanligare. Det gäller särskilt unga vuxna, 
som drabbas av arbetslöshet i större utsträckning än befolkningen som helhet och som kan 
vara hänvisade till tillfälliga anställningar eller visstidsanställningar Flera icke-statliga 
organisationer i EU arbetar för att hjälpa hemlösa personer, även genom stöd för en stabil 
anställning. Men de konstaterar också att det har skapats en ond cirkel eftersom stödet många 
gånger inte får avsedd effekt på grund av bristande tillgång till drägliga bostäder till rimlig 
kostnad9. 

3. PÅ VÄG MOT EN INTEGRERAD STRATEGI FÖR AKTIV INKLUDERING SOM BYGGER PÅ 
GEMENSAMMA PRINCIPER 

3.1. En integrerad strategi för aktiv inkludering  

Strategins utformning 

Den tidigare analysen visar att aktiv inkludering av människor som varit utestängda från 
arbetsmarknaden kräver en heltäckande strategi som på ett integrerat sätt kombinerar ett 
adekvat inkomststöd, inkluderande arbetsmarknader och tillgång till tjänster av god kvalitet. 
Vid utarbetandet av åtgärder bör man sträva efter att skapa rätt balans mellan de tre delarna av 
strategin för aktiv inkludering, så att de övergripande konsekvenserna för den sociala och 
ekonomiska integrationen av utestängda personer och eventuella samband mellan strategins 
olika delar beaktas, bl.a. synergieffekter och möjliga avvägningar. 

Åtgärderna för aktiv inkludering bör överensstämma med följande mål: 1) stödja 
genomförandet av grundläggande rättigheter, 2) främja jämställdhet och lika möjligheter, 
3) utarbeta lösningar på utsatta gruppers sammansatta problem och särskilda situationer och 
behov, 4) förbättra den regionala sammanhållningen med beaktande av lokala och regionala 
omständigheter, samt 5) vara förenliga med en livscykelinriktad syn på socialpolitiska och 
sysselsättningspolitiska åtgärder så att de stöder solidariteten mellan generationerna och 
bryter överföringen av fattigdom från generation till generation. 

För att denna integrerade strategi ska fungera krävs bättre samordning mellan offentliga organ 
och tjänster. Det behövs också ett förstärkt samarbete mellan de olika organen på lokal, 
regional, nationell och europeisk nivå, som har olika roller, befogenheter och prioriteringar. 
Även andra berörda parter – människor som drabbats av fattigdom och social utestängning, 
arbetsmarknadens parter, icke-statliga organisationer och tjänsteleverantörer – måste delta 
aktivt i att utveckla, genomföra och utvärdera strategier. 

3.2. Gemensamma principer för aktiv inkludering  

Som förklaras i avsnitt 2 står EU:s medlemsstater inför liknande utmaningar, även om 
åtgärderna för aktiv inkludering givetvis måste avspegla situationen på nationell nivå. Därför 
förefaller det lämpligt att man skapar samförstånd på EU-nivå om gemensamma principer för 
aktiv inkludering. Dessa principer har utarbetats på grundval av resultaten av kommissionens 
offentliga samråd och de intensiva diskussioner som förts med och mellan medlemsstaterna 
inom kommittén för socialt skydd och med aktivt stöd av sysselsättningskommittén. Dessa 

                                                 
9 FEANTSA:s rapport till Europaparlamentet 2008 och FNARS Manifesto for social inclusion 2007. 
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principer, som avser de tre delarna av strategin, kan hjälpa medlemsstaterna att genomföra 
effektivare och mer verkningsfulla integrerade strategier för aktiv inkludering. Som anges i 
den förnyade sociala agendan i juli i år anser kommissionen att en rekommendation om aktiv 
inkludering kan hjälpa medlemsstaterna att genomföra sina strategier för aktiv inkludering. 

3.3. Genomförande och övervakning av de gemensamma principerna på EU-nivå 

Genomförandet av strategier för aktiv inkludering måste samordnas på lämpligt sätt och 
övervakas på både nationell och europeisk nivå för att målen ska kunna uppnås. Därför ser 
kommissionen positivt på det arbete som utförts inom kommittén för socialt skydd. 
Kommissionen föreslår att medlemsstaterna före årets slut antar slutsatser i rådet på grundval 
av den bifogade rekommendationen om gemensamma principer. Dessa kan utgöra grunden 
för kommissionens och medlemsstaternas gemensamma samordning och övervakning inom 
ramen för den öppna samordningsmetoden för socialt skydd och social integration, som sker i 
nära samarbete mellan kommittén för socialt skydd och sysselsättningskommittén. 

De framsteg som gjorts i genomförandet av strategierna för aktiv inkludering bör sedan 
presenteras i de gemensamma rapporterna om socialt skydd och social integration och inom 
ramen för Lissabonstrategin. Kommissionen är också redo att vidta de åtgärder som är 
nödvändiga för att fastställa indikatorer för kvantitativ övervakning, eller förbättra befintliga 
indikatorer. Nätverket för lokala myndigheters observationsorgan, som kommer att finansieras 
via Progress-programmet, kommer också att bidra med analys av utarbetandet och 
genomförandet av strategier för aktiv inkludering på lokal nivå och främja ömsesidigt lärande. 
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ANNEX: GRAPHS AND TABLES  

Figure 1: At-risk-of-poverty rate for people at work by gender (population 18 and over) 
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Source: EU-SILC (2006): income year 2005; except for UK (income year 2006) and for IE (moving income 
reference period 2005-2006) except for BG: national HBS 2006 (income data 2006). Data for RO not available. 
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Figure 2: Impact of social transfers (excluding pensions) on reduction of poverty rate, 
2006 - % of poverty rate before social transfers 
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Source: EU-SILC (2006): income year 2005, except for UK (income year 2006) and for IE (moving income 
reference period 2005-06). 

Figure 3: Net income of social assistance recipients — 2006 As a % of the at-risk-of-
poverty threshold for 3 jobless family types, incl. housing benefits. 
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Only countries where non-categorical social assistance benefits are in place are considered. 
Source: Joint EC-OECD project using OECD tax-benefit models, and Eurostat. 
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Table 1: Average effective tax rates for short-term unemployed persons (previous work 
at 67% of Average Wage, full-time) re-entering full-time employment – 2006 - 
percentages 

  

Single person, 
no children Lone parent 

One-earner 
couple, 2 
children 

Two-earner 
couple, 2 
children 

BE 83 77 73 75 
CZ 63 62 69 73 
DK 91 91 89 94 
DE 76 87 85 90 
EE 64 64 61 64 
IE 77 12 88 53 
EL 57 66 69 49 
ES 80 80 79 82 
FR 81 86 85 79 
IT 72 63 61 71 
CY 61 72 82 72 
LV 88 100 100 85 
LT 79 76 77 79 
LU 88 86 102 86 
HU 78 79 78 78 
MT 61 64 68 34 
NL 86 83 87 76 
AT 67 72 81 76 
PL 82 99 89 71 
PT 82 87 85 85 
SI 94 83 86 84 
SK 44 35 30 49 
FI 76 85 92 74 
SE 87 91 95 87 
UK 68 72 78 41 

Source: OECD Tax-Benefit Models. 
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Table 2: Inequalities in access to health care (unmet need for medical examination by 
income quintile for 3 reasons: too expensive, waiting time too long, too far to travel), 
SILC 2005 

Inequalities in access to health care (unmet need for care by 
income quintile for three reasons: too expensive, waiting time too 
long, too far to travel), SILC 2006 

 1st quintile 2nd quintile 3rd quintile 4th quintile 5th quintile 

eu25 6.2 4.1 3 2.5 1.7 

be 1.8 0.4 0.2 : 0.1 

cz 1.4 0.7 0.5 0.5 0.2 

dk 0.2 0.3 0.2 0.2 0.2 

ee 14.4 7 5.9 6.3 3.1 

ie 2.7 2.1 2.4 1.9 0.7 

gr 7.9 7.8 7.3 4.1 2 

es 0.9 0.9 0.5 0.4 0.2 

fr 4.3 1.4 1.2 0.3 0.6 

it 9.2 5.1 4 3.1 2.1 

cy 6.6 4.7 2.6 1.5 0.5 

lv 28.9 20.5 10.2 9.8 5.9 

lt 13.6 10.5 7.9 5.2 3.9 

lu 0.8 0.1 0.2 0.2 0.4 

hu 3.9 3.2 2.4 1.7 0.8 

mt 3.4 1.9 1.6 1.2 0.8 

nl 0.9 0.3 0.3 0.3 0.3 

at 1 0.5 0.2 0.3 0.3 

pl 13.3 11 8.9 7.2 6.4 

pt 9.6 6.8 4.9 2.7 1.1 

si 0.3 0.2 0.1 0.1 0.2 

sk 6.4 3.4 2.2 1.5 0.8 

fi 4.7 3.3 2.1 1.7 0.9 

se 4.1 3.9 3.3 2 1.1 

uk 2.6 1.7 1.5 2.4 1.5 

Source: EU-SILC 2006. Note: Data should be interpreted with care when comparing levels across countries, due 
to inconsistencies in the translation of the questionnaire used. Data for Germany is not included because of a 
strong methodological bias in the data collection.  
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KOMISSION SUOSITUS, 

annettu 03-X-2008, 

työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden edistämisestä 

EUROOPAN YHTEISÖJEN KOMISSIO, joka 

ottaa huomioon Euroopan yhteisön perustamissopimuksen' ja erityisesti sen 211 artiklan 

sekä katsoo seuraavaa: 

(1) Ihmisarvon kunnioittaminen on Euroopan unionin perusperiaatteita; unionin 
tavoitteisiin kuuluvat täystyöllisyyden ja sosiaalisen kehityksen edistäminen, 
sosiaalisen syrjäytymisen ja syrjinnän torjuminen sekä sosiaalisen 
oikeudenmukaisuuden ja sosiaalisen suojelun edistäminen. EY:n 
perustamissopimuksen 137 artiklan 1 kohdan h alakohdan mukaisesti yhteisö tukee ja 
täydentää jäsenvaltioiden toimintaa työmarkkinoilta syrjäytyneiden henkilöiden 
integroimiseksi. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 34 artiklassa määrätään 
oikeudesta sosiaalitukeen ja asumistukeen tai sosiaalisesti tuettuun asuntoon 
ihmisarvoisen elämän varmistamiseksi jokaiselle, jolla ei ole riittäviä varoja. 

(2) Riittävistä resursseista ja sosiaaliavustuksesta sosiaalisen suojelun järjestelmissä 
koskevista yhteisistä kriteereistä 24 päivänä kesäkuuta 1992 annettu neuvoston 
suositus 92/441/ETY^ on edelleen keskeinen yhteisön politiikan väline köyhyyden ja 
sosiaalisen syrjäytymisen suhteen, eikä sen merkitys ole vähentynyt yhtään, vaikka sen 
täysimääräinen täytäntöönpano edellyttääkin lisätoimia. 

(3) Uusia politiikan välineitä on kehittynyt sitten vuoden 1992. Yksi tällainen väline on 
sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta koskeva avoin koordinointimenetelmä, 
jonka tavoitteisiin kuuluu kaikkien aktiivisen sosiaalisen osallisuuden varmistaminen 
edistämällä osallistumista työmarkkinoille ja torjumalla köyhyyttä ja syrjäytymistä 
heikoimmassa asemassa olevien ihmisten ja ryhmien parissa.'̂  Toinen väline on 
Euroopan työllisyysstrategia, jolla pyritään muun muassa lujittamaan sosiaalista 
osallisuutta, torjumaan köyhyyttä, ehkäisemään syrjäytymistä työmarkkinoilta ja 
tukemaan muita heikommassa asemassa olevien integroitumista työelämään. 

(4) Pitkäkestoinen köyhyys ja työttömyys ja yhä monimuotoisemmaksi käyvä 
moniongelmaisuuden kokonaisuus edellyttävät kattavaa, kokonaisvaltaista 

' EUVL C 321 E, 29.12.2006, s. 1. 
^ EYVLL245,26.8.1992, s. 46. 
' Tiedonanto KOM(2005) 706 Yhteistyöllä parempiin tuloksiin: uudet puitteet sosiaalista suojelua ja 

osallisuutta koskevan politiikan avointa koordinointia varten Euroopan unionissa. 
" Neuvoston päätös, tehty 7 päivänä heinäkuuta 2008, jäsenvaltioiden työUisyyspolitiilcan suuntaviivoista, 

neuvoston asialcirja 10614/2/2008 (ei vielä julkaistu Euroopan unionin virallisessa lehdessä), 
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politiikkaa.̂  Sosiaalisen suojelun järjestelmien uudenaikaistamiseksi riittävä tulotuki 
on yhdistettävä pääsyyn työmarkkinoille ja laadukkaiden palveluiden saantiin 
kokonaisvaltaisessa aktiivisen osallisuuden strategiassa.̂  Tämä strategia on täysin 
joustoturvaa koskevan toimintamallin linjoilla ja kohdistuu työmarkkinoilta 
syrjäytyneisiin. Se edistää Lissabonin strategian toteuttamista helpottamalla työvoiman 
aktivointia ja liikkeelle saamista ja on osa EU:n kestävän kehityksen strategian 
sosiaalista ulottuvuutta.̂  

(5) Kun tätä suositusta pannaan asteittain täytäntöön, huomioon olisi otettava kansalliset 
painopisteet ja rahoitusvarojen saatavuus. 

(6) Tämä suositus ja siinä esitetyt yhteiset periaatteet pannaan täytäntöön rajoittamatta 
kuitenkaan yhteisön lainsäädännön soveltamista, mukaan luettuna valtiontukisäännöt 
ja yleinen ryhmäpoikkeusasetus^ sekä julkisia hankintoja koskevat yhteisön säännöt. 

(7) Jäsenvaltiot ovat toissijaisuusperiaatteen mukaisesti vastuussa tulotuen tason 
määrittämisestä ja asianmukaisen politiikkojen yhdistelmän valitsemisesta paikallisen, 
alueellisen ja valtakunnallisen tason erilaisten tilanteiden ja tarpeiden mukaan, 

SUOSITTELEE, ETTÄ JÄSENVALTIOT TEKEVÄT SEURAAVAA: 

1. Suunnittelevat ja panevat täytäntöön kokonaisvaltaisen ja kattavan työmarkkinoilta 
syrjäytyneiden aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevan strategian, jossa yhdistetään 
toisiinsa riittävä tulotuki, osallisuutta edistävät työmarkkinat ja laadukkaiden palvelujen 
saanti. Aktiivisen osallisuuden politiikoilla olisi helpotettava työkykyisten pysyvää 
integroitumista laadukkaisiin työpaikkoihin ja tarjottava ihmisarvoiseen elämään riittävät 
resurssit ja sosiaalista osallistumista edistävää tukea niille, jotka eivät voi tehdä työtä. 

2. Varmistavat kokonaisvaltaisten aktiivisen osallisuuden politiikkojen tehokkuuden 
seuraavasti: 

a) Kattavassa politiikan suunnittelussa määritellään, miten aktiivisen osallisuuden strategian 
kolme osa-aluetta voidaan sopivalla tavalla yhdistää keskenään ottaen huomioon niiden 
yhteisvaikutus muita heikommassa asemassa olevien ihmisten sosiaaliseen ja taloudelliseen 
integrointiin ja niiden mahdolliset keskinäiset suhteet sekä myös synergiat ja mahdolliset 
kompromissit. 

^ Tiedonannot KOM(2007) 620 Sosiaalisen suojelun nykyaikaistaminen yhteiskunnallisen 
oikeudenmukaisuuden ja taloudellinen koheesion lisäämiseksi: työmarkkinoilta kauimmas 
etääntyneiden ihmisten aktiivisen osallisuuden edistäminen ja KOM(2005) 33 Sosiaalipoliittinen 
ohjelma. 

^ Tiedonanto KOM(2006) 44 kuulemisesta, joka koskee EU:n tason toimia työmarkkinoilta pahiten 
syrjäytyneiden aktiivisen yhteiskuntaan sijoittumisen edistämiseksi. 

' Tiedonanto KOM(2007) 620, Brysselin Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan päätelmät 14 päivänä 
joulukuuta 2007 ja sosiaalisen suojelun komitean 3 päivänä heinäkuuta 2008 hyväksymä suuntaa-antava 
muistio aktiivisesta osallisuudesta. Ks. erityisesti myös; neuvoston päätelmät 5 päivänä joulukuuta 
2007, asiakirja 16139/07; alueiden komitean lausunto 18 päivänä kesäkuuta 2008 aktiivisesta 
osallisuudesta (asiakirja CdR 344/2007); talous- ja sosiaalikomitean lausunto 27 päivänä lokakuuta 
2007 sosiaalisista vähimmäisvaatimuksista (asiakirja CESE 892/2007). 

* Komission asetus (EY) N:o 800/2008, annettu 6 päivänä elokuuta 2008, tiettyjen tukimuotojen 
toteamisesta yhteismarkkinoille soveltuviksi perustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan mukaisesti 
(yleinen ryhmäpoikkeusasetus), EUVL L 214, 9.8.2008, s. 3. 
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b) Kokonaisvaltainen täytäntöönpano aktiivisen osallisuuden strategian kolmella osa-alueella, 
jotta paneudutaan tehokkaasti köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytymisen moninaisiin syihin ja 
parannetaan aktiivisen osallisuuden politiikkoja toteuttavien julkisten elinten ja palveluiden 
välistä koordinointia. 

c) Politiikan koordinointi paikallisten, alueellisten, valtakunnallisten ja EU:n tason 
viranomaisten välillä ottaen huomioon niiden erityiset roolit, toimivalta-alueet ja painopisteet. 

d) Kaikkien muiden asiaan liittyvien toimijoiden, kuten niiden, joita köyhyys ja sosiaalinen 
syrjäytyminen koskettavat, työmarkkinaosapuolten, kansalaisjärjestöjen ja palveluntarjoajien, 
aktiivinen osallistuminen strategioiden kehittämiseen, täytäntöönpanoon ja arviointiin. 

3. Varmistavat, että aktiivisen osallisuuden politiikoilla/politiikoissa 

a) tuetaan perusoikeuksien toteuttamista; 

b) edistetään sukupuolten tasa-arvoa ja yhdenvertaisia mahdollisuuksia; 

c) paneudutaan moniongelmaisuuden monitahoiseen kokonaisuuteen ja muita heikommassa 
asemassa olevien eri ryhmien erityistilanteisiin ja -tarpeisiin; 

d) otetaan asianmukaisesti huomioon paikalliset ja alueelliset olosuhteet ja parannetaan 
alueellista koheesiota; 

e) omaksutaan sosiaali- ja työllisyyspolitiikan osalta elinkaariajattelu, jotta niillä voidaan 
tukea sukupolvien välistä yhteisvastuullisuutta ja katkaista köyhyyden siirtyminen 
sukupolvesta toiseen. 

4. Organisoivat ja panevat täytäntöön kokonaisvaltaiset aktiivisen osallisuuden politiikat 
seuraavien kutakin osa-aluetta koskevien yhteisten periaatteiden ja suuntaviivojen 
mukaisesti pitäen mielessä toissijaisuusperiaatteen sekä jäsenvaltioiden erilaiset tilanteet, 
tarpeet ja painopisteet rajoittamatta kuitenkaan yhteisön lainsäädännön soveltamista, mukaan 
luettuna valtiontukisäännöt ja julkisia hankintoja koskevat yhteisön säännöt. 

a) Riittävä tulotuki 

Tunnustavat - osana kattavaa, johdonmukaista pyrkimystä torjua sosiaalista syrjäytymistä -
ihmisten perusoikeuden ihmisarvoisen elämän mahdollistaviin resursseihin ja sosiaaliseen 
avustukseen. 

i) Tarkastelevat sosiaalisen suojelun järjestelmiään tarvittaessa suosituksen 92/441/ETY B 
kohdassa lueteltujen yhteisten periaatteiden valossa. Aktiivisen osallisuuden strategian 
puitteissa oikeus riittäviin resursseihin olisi 

- yhdistettävä aktiiviseen valmiuteen työntekoon tai ammattikoulutukseen, jotta ne, joilla on 
edellytykset aktiiviseen valmiuteen, voivat saada työtä, tai jotta muut henkilöt voivat tarpeen 
mukaan hyötyä taloudellisista ja sosiaalisista integrointitoimista; 

- yhdistettävä politiikkaan, jota pidetään jäsenvaltiotasolla tarpeellisena kyseisten henkilöiden 
taloudellista ja sosiaalista integrointia varten. 
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ii) Varmistavat kyseisen oikeuden täytäntöönpanon suosituksen 92/441/ETY C(l), C(2) ja 
C(3) kohdassa esitettyjen käytännön suuntaviivojen mukaisesti. Erityisesti määritettäessä 
ihmisarvoiseen elämään tarvittavia resursseja kyseisen jäsenvaltion elintaso ja hintatasot 
kotitaloustyypeittäin ja kotitalouden koon mukaan olisi otettava huomioon käyttäen 
asianmukaisia kansallisia indikaattoreita. Aktiivista osallisuutta edistettäessä olisi turvattava 
työkykyisten kannustimet hakea työtä ja mukautettava tai täydennettävä määriä 
erityistarpeiden täyttämiseksi. 

b) Osallisuutta edistävät työmarkkinat 

Hyväksyvät järjestelyjä, jotka kattavat työkykyiset henkilöt, jotta varmistetaan heidän saavan 
tehokasta apua työmarkkinoille pääsemisessä, niille palaamisessa ja niillä pysymisessä 
työkykynsä mukaisesti. 

i) Edistävät seuraavia yhteisiä periaatteita aktiivisen osallisuuden strategioiden yhteydessä: 

- Työmarkkinoilta syrjäytyneiden henkilöiden tarpeet otetaan huomioon, jotta helpotettaisiin 
heidän asteittaista paluutaan yhteiskuntaan ja työmarkkinoille ja parannettaisiin heidän 
työllistyvyyttään. 

- Ryhdytään osallistavia työmarkkinoita edistäviin toimiin, jotta varmistetaan, että työn saanti 
on kaikille avoin mahdollisuus. 

- Edistetään laadukkaita työpaikkoja erityisesti työssäkäyvien köyhyyden ehkäisemiseksi -
tähän kokonaisuuteen kuuluvat palkka ja etuudet, työolot, terveys ja turvallisuus sekä 
mahdollisuus elinikäiseen oppimiseen ja urakehitykseen. 

- Puututaan työmarkkinoiden lohkoutumiseen edistämällä työssä pysymistä ja uralla 
etenemistä. 

ii) Panevat nämä periaatteet täytäntöön seuraavien käytännön suuntaviivojen mukaisesti: 

- Laajennetaan ja parannetaan sijoittamista osaamispääomaan osallisuutta edistävillä 
koulutuspolitiikoilla, joihin kuuluvat myös tehokkaat elinikäistä oppimista koskevat strategiat. 
Mukautetaan koulutusjärjestelmiä vastaamaan uusia taitovaatimuksia, ja otetaan huomioon 
tietotekniikan oppimisen tarve. 

- Edistetään aktiivisia ja ennalta ehkäiseviä työvoimapoliittisia toimenpiteitä, joihin kuuluvat 
myös räätälöidyt, yksilölliset, tarpeisiin kohdistetut palvelut ja tukitoimet, kuten tarpeiden 
kartoitus hyvissä ajoin, työnhaussa avustaminen, ohjaus ja koulutus sekä motivointi työn 
hakemiseen aktiivisesti. 

- Tarkastellaan jatkuvasti verotus- ja etuusjärjestelmistä johtuvia kannustimia ja lannistimia, 
myös etuuksien hallinnointia ja niiden ehtoja, ja alennetaan merkittävästi korkeita efektiivisiä 
marginaaliveroasteita varsinkin pienituloisten osalta siten, että samalla varmistetaan riittävä 
sosiaalisen suojelun taso. 

- Tuetaan sosiaalitaloutta ja tuettua työllistymistä, koska niillä voidaan olennaisesti parantaa 
muita heikommassa asemassa olevien pääsyä työmarkkinoille, ja edistetään taloudellista 
osallisuutta ja mikrolainoja, työnantajille annettavia taloudellisia kannustimia palkata 
työntekijöitä sekä uusien työllistymismahdollisuuksien kehittämistä palvelualalla, erityisesti 
paikallistasolla, ja lisätään tietoisuutta työmarkkinoiden osallisuutta edistävästä vaikutuksesta. 

- Lisätään sopeutumiskykyä, tarjotaan tukea työssä ja järjestetään myönteinen ympäristö -
tähän kokonaisuuteen kuuluvat terveydestä ja hyvinvoinnista huolehtiminen, syrjimättömyys 
sekä työlainsäädännön soveltaminen työmarkkinaosapuolten välisen vuoropuhelun 
yhteydessä. 
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c) Laadukkaiden palvelujen saanti 

Toteuttavat kaikki mahdolliset toimenpiteet, jotta asianosaiset voivat alalla annettujen 
kansallisten säännösten mukaisesti saada asianmukaista sosiaalitukea saamalla käyttöönsä 
laadukkaita palveluja. Erityisesti olisi toteutettava toimenpiteitä, jotta 

järjestetään sellaisia palveluja, jotka ovat välttämättömiä aktiivisten sosiaalisen ja 
taloudellisen osallisuuden politiikkojen tukena - näitä palveluja ovat muun muassa 
sosiaaliavustuspalvelut, työllisyys- ja koulutuspalvelut, asumistuki ja sosiaalinen 
asuntotuotanto, lastenhoito, pitkäaikaishoitopalvelut ja terveyspalvelut - seuraavien yhteisten 
periaatteiden mukaisesti ottaen huomioon paikallisten, alueellisten ja valtakunnallisten 
viranomaisten rooli, sovellettavat yhteisön säännökset sekä jäsenvaltioiden erilaiset tilanteet, 
tarpeet ja mieltymykset: 

- Alueellinen ja fyysinen saatavuus, kohtuuhintaisuus 

- Yhteisvastuullisuus, palvelujen käyttäjien ja työntekijöiden yhdenvertaiset mahdollisuudet 
sekä käyttäjien monimuotoisuuden ottaminen asianmukaisesti huomioon 

- Sijoittaminen osaamispääomaan, työolot ja riittävä fyysinen infrastruktuuri 

- Kattavat ja koordinoidut palvelut, joiden suunnitteluja toteutus on kokonaisvaltaista 

- Käyttäjien osallistuminen ja räätälöidyt toimintamallit ihmisten moninaisten yksilöllisten 
tarpeiden täyttämiseksi 

- Seuranta ja suorituksen arviointi sekä parhaiden toimintatapojen vaihto. 

5. Takaavat asiaan liittyvät resurssit ja etuudet sosiaalisen suojelun järjestelyjen puitteissa. 
Käyttävät rakennerahastojen ja erityisesti Euroopan sosiaalirahaston säännöksiä ja resursseja 
aktiivista osallisuutta edistävien toimenpiteiden tukemiseen. 

Vahvistavat yksityiskohtaiset järjestelyt ja rahoittavat kustannukset ja järjestävät niiden 
hallinnon ja täytäntöönpanon kansallisen lainsäädännön ja/tai käytännön mukaisesti. 

Ottavat taloudelliset ja budjettirajoitukset, kansallisten viranomaisten asettamat painopisteet ja 
julkisen rahoitustilanteen huomioon, jotta työnteon kannustimet, köyhyyden lieventäminen ja 
kestävällä pohjalla olevat julkiset menot saadaan sopivaan tasapainoon. 

Toteuttavat tarvittavat toimenpiteet varmistaakseen, että kaikki - myös kaikkein heikko-
osaisimmat - saavat tiedon oikeuksistaan ja saatavilla olevasta tuesta tarvittaessa 
tietotekniikkaa hyödyntäen. 

Yksinkertaistavat mahdollisuuksien mukaan resurssien ja tilanteiden tarkastelussa käytettäviä 
hallintomenettelyjä ja -järjestelyjä. 

Järjestävät tarvittaessa kansallisten säännösten mukaisesti muutoksenhakukeinot niin, että 
ne ovat helposti kaikkien käytettävissä, jotta asianosaiset voivat valittaa toimivaltaisille 
hallintoviranomaisille ja tarvittaessa riippumattomille elimille, kuten tuomioistuimille. 

6. Parantavat indikaattoreita ja tietojärjestelmiä, jotta lisätään valmiuksia tuottaa ajantasaista, 
vertailukelpoista tietoa kaikista aktiivisen osallisuuden edistämisen osa-alueista. 
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Seuraavat ja arvioivat aktiivisen osallisuuden politiikkoja osana avointa 
koordinointimenetelmää sosiaalisen suojelun komitean ja työllisyyskomitean välillä käydyn 
tiiviin yhteistyön pohjalta ja Progress-ohjelmasta saadulla tuella. 

Varmistavat toiminnan vastaavan Lissabonin strategian yleisiä linjauksia sosiaalista 
yhteenkuuluvuutta koskevien tavoitteiden osalta. 

Tämä suositus on osoitettu kaikille jäsenvaltioille. 

Tehty Brysselissä 03-X-2008 

Komission puolesta 
Vladimir Spidla 
Komission jäsen 
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KOMMISSIONENS REKOMMENDATION 

av den 03-X-2008 

om aktiv inkludering av människor som är utestängda frän arbetsmarknaden 

EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS KOMMISSION UTFÄRDAR DENNA 
REKOMMENDATION 

med beaktande av fbrdraget om upprättandet av Europeiska gemenskapen, särskilt 
artikel 211', och 

av fbljande skäl: 

(1) Respekt fbr människans värdighet är en grundläggande princip fbr Europeiska 
unionen, som bland annat har tili syfte att främja full sysselsättning och sociala 
framsteg, bekämpa social utslagning och diskriminering och främja social rättvisa och 
socialt skydd. Enligt artikel 137.1 h i fbrdraget ska gemenskapen understödja och 
komplettera medlemsstatemas verksamhet i fräga om integrering av människor som 
Star utanfbr arbetsmarknaden. Enligt artikel 34 i Europeiska unionens stadga om de 
grundläggande rättighetema ska människor ha rätt tili socialt biständ och 
bostadsbidrag fbr att säkerställa ett drägligt liv fbr dem som saknar tillräckliga 
resurser. 

(2) Rädets rekommendation 92/441/EEG av den 24 juni 1992 om gemensamma kriterier 
fbr tillräckliga resurser och socialtjänstfbrmäner i de sociala trygghetssystemen^ är 
fortfarande ett referensdokument fbr gemenskapens politik när det gäller att bekämpa 
fattigdom och social utestängning. Rekommendationen har inte fbrlorat sin relevans, 
även om det krävs ytterligare insatser fbr att se tili att den genomfbrs fullt ut. 

(3) Sedän 1992 har nya politiska instrument vuxit fram. Ett av dessa är den öppna 
samordningsmetoden fbr socialt skydd och social integration, som bland annat syftar 
tili att aktivt integrera alla i samhället genom ätgärder fbr att främja deltagande pä 
arbetsmarknaden och bekämpa fattigdom och utestängning bland de mest 
marginaliserade människoma och gruppema^. Ett annat instrument är den europeiska 
sysselsättningsstrategin, som bland annat syftar tili att stärka den sociala integrationen, 
bekämpa fattigdom, forebygga utestängning frän arbetsmarknaden och stödja 
integration pä arbetsmarknaden av utestängda människor"*. 

' EUTC321E, 29.12.2006, s. 1. 
^ EGTL245, 26.8.1992, s. 46. 
^ Samarbete ger bättre resultat - En ny ram för den öppna samordningen av politiken för social trygghet 

och social integration i Europeiska unionen, meddelande KOM(2005) 706. 
'' Rädets beslut av den 7 juli 2008 om riktlinjer för medlemsstatemas sysselsättningspolitik, rädets 

dokument 10614/2/082008 (ännu ej publicerat i Europeiska unionens officiella tidning). 
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(4) Det faktum att fattigdom och arbetslöshet är kvarstäende problem, samtidigt som 
utsatta människors sammansatta problem blir alltmer komplexa, visar att det behövs en 
heltäckande och integrerad politik^ Modemiseringen av systemen fbr socialt skydd 
kräver en integrerad strategi for aktiv inkludering med ett tillräckligt inkomststöd i 
kombination med nägon form av anknytning tili arbetsmarknaden samt tillgäng tili 
tjänster av god kvalitet^. Denna strategi kompletterar "flexicurity"-strategin 
(flexibilitet och trygghet pä arbetsmarknaden), men är inriktad pä människor som är 
utestängda frän arbetsmarknaden. Den stöder Lissabonstrategin genom att den bidrar 
tili aktivering av arbetslösa och en rörligare arbetskraft. Den är ocksä en del av den 
sociala dimensionen i EU:s strategi fbr en hällbar utveckling^. 

(5) Hänsyn bör tas tili nationella prioriteringar och tillgängliga budgetmedel när denna 
rekommendation successivt genomfbrs. 

(6) Rekommendationen och tillämpningen av de gemensamma principer som beskrivs här 
päverkar inte tillämpningen av gemenskapslagstiftningen, bland annat bestämmelsema 
om statligt stbd, den allmänna gruppundantagsfbrordningen* och gemenskapens 
bestämmelser om offentlig upphandling. 

(7) I enlighet med subsidiaritetsprincipen är det medlemsstatema som ansvarar fbr att 
fastställa nivan pä inkomststödet och utarbeta en lämplig kombination av ätgärder med 
tanke pä lokala, regionala och nationella fbrutsättningar och behov. 

HÄRIGENOM REKOMMENDERAS MEDLEMSSTATERNA FÖLJANDE. 

1. Utarbeta och genomfbra en integrerad heltäckande strategi fbr aktiv inkludering av 
människor som är utestängda frän arbetsmarknaden med tillräckligt inkomststbd, 
inkluderande arbetsmarknader och tillgäng tili tjänster av god kvalitet. Ätgärdema fbr aktiv 
inkludering bör bidra tili att de som kan arbeta integreras i varaktig sysselsättning av god 
kvalitet och tili att andra fär tillräckliga resurser fbr ett värdigt liv och stbd för sitt deltagande i 
samhället. 

2. Säkerställa effektiva integrerade ätgärder för aktiv inkludering genom följande: 

a) Ett helhetsperspektiv pä de politiska ätgärdemas utformning fbr att skapa rätt balans mellan 
de tre delama av strategin fbr aktiv inkludering, sä att de övergripande konsekvensema fbr 
den sociala och ekonomiska integrationen av utestängda personer och eventuella samband 
mellan strategins olika delar beaktas, bland annat synergieffekter och möjliga avvägningar. 

' Modernisering av det sociala skyddet för ökad social rättvisa och ekonomisk sammanhällning: en 
satsning pä aktiv integration av de personer som beftnner sig längst bort frän arbetsmarknaden, 
meddelande KOM(2007) 620 och Meddelande om den socialpolitiska agendan, KOM(2005) 33. 

* Meddelande om samräd kring insatser pä EU-niväför att främja aktiv integration av de personer som 
har svärast att komma inpä arbetsmarknaden, KOM(2006) 44. 

^ KOM(2007) 620, ordförandeskapets slutsatser frän Europeiska rädets möte i Bryssel den 14 december 
2007 och meddelandet om aktiv inkludering frän kommittön för socialt skydd av den 3 juli 2008. Se 
även: rädets slutsatser av den 5 december 2007, dokument 16139/07; Regionkommittöns yttrande av 
den 18 juni 2008 om aktiv inkludering (dok. CdR 344/2007); Europeiska ekonomiska och sociala 
kommittöns yttrande av den 27 oktober 2007 om sociala miniminormer (dok. CESE 892/2007). 

* Kommissionens förordning (EG) nr 800/2008 av den 6 augusti 2008 genom vilken vissa kategorier av 
stöd förklaras förenliga med den gemensamma marknaden enligt artiklama 87 och 88 i fördraget 
(allmän gruppundantagsförordning), EUT L 214, 9.8.2008, s. 3. 
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b) Ett integrerat genomförande inom de tre delarna av strategin fbr aktiv inkludering fbr att 
vidta effektiva ätgärder mot de komplexa orsakerna tili fattigdom och social utestängning och 
fbrbättra samordningen mellan de offentliga organ som genomfbr ätgärderna. 

c) Politisk samordning mellan lokala, regionala, nationella och europeiska organ med tanke pä 
deras olika roller, befogenheter och prioriteringar. 

d) Aktivt deltagande av alla andra berörda parter - dvs. människor som drabbats av fattigdom 
och social utestängning, arbetsmarknadens parter, icke-statliga organisationer och 
tjänsteleverantörer - när det gäller att utveckla, genomfbra och utvärdera strategier. 

3. Se tili att ätgärderna för aktiv inkludering 

a) stöder genomfbrandet av grundläggande rätti gheter, 

b) främjar jämställdhet och lika möjligheter för alla, 

c) utformas med hänsyn tili utsatta gruppers sammansatta problem och särskilda situationer 
och behov, 

d) innebär att lokala och regionala fbrutsättningar beaktas och att den regionala 
sammanhällningen fbrbättras, och 

e) är fbrenliga med en livscykelinriktad syn pä socialpolitiken och sysselsättningspolitiken sä 
att ätgärdema stbder solidariteten mellan generationema och bryter överfbringen av fattigdom 
frän generation tili generation. 

4. Utarbeta och genomfbra integrerade ätgärder fbr aktiv inkludering enligt följande 
gemensamma principer och riktlinjer fbr varje del av strategin, samtidigt som 
subsidiaritetsprincipen foljs och medlemsstatemas olika fbrutsättningar, behov och 
prioriteringar beaktas, utan att det päverkar tillämpningen av gemenskapslagstiftningen, bland 
annat bestämmelsema om statligt stöd och gemenskapens bestämmelser om offentlig 
upphandling. 

a) Tillräckligt inkomststöd 

Individens gmndläggande rätt tili tillräckliga resurser och socialt biständ för ett värdigt liv 
erkänns som en del av en heltäckande och konsekvent strategi fbr att bekämpa social 
utestängning: 

i) Vid behov se över systemen fbr socialt skydd i Ijuset av de gemensamma principer som 
anges i led B i rekommendation 92/441/EEG. Rätten tili tillräckliga resurser ska i strategin fbr 
aktiv inkludering 

- vara förenad med kravet att personer som kan ta ett arbete stär tili arbetsmarknadens 
förfogande eller är aktivt tillgängliga för yrkesinriktad utbildning i syfte att hitta ett arbete, 
och att andra vid behov deltat i ätgärder för ekonomisk och social integration, och 

- kombineras med ätgärder som pä nationell niva anses vara nödvändiga fbr ekonomisk och 
social integration av utestängda personer. 
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ii) Se tili att denna rätt tillämpas enligt de praktiska riktlinierna i led C l , C.2 och C.3 i rädets 
rekommendation 92/441/EEG. Vid fastställandet av vilka resurser som krävs fbr ett värdigt liv 
bör man med hjälp av lämpliga nationella indikatorer beakta levnadsstandarden och 
levnadskostnadema fbr hushäll av olika storlek och typ i den berbrda medlemsstaten. Inom 
ramen fbr strategin fbr aktiv inkludering bör incitament finnas fbr arbetsfbra personer att söka 
arbete och beloppen fbr att tillgodose särskilda behov justeras eller kompletteras. 

b) Inkluderande arbetsmarknader 

Se tili att arbetsfbra personer fär effektiv hjälp att integreras eller äterintegreras pä 
arbetsmarknaden och behälla ett arbete som motsvarar deras arbetsfbrmäga. 

i) Främja följande gemensamma principer inom ramen fbr strategier fbr aktiv inkludering: 

- Beakta utestängda människors behov fbr att underlätta en gradvis äterintegrering i samhället 
och pä arbetsmarknaden och for att öka deras anställbarhet. 

- Vidta de ätgärder som behövs fbr att främja inkluderande arbetsmarknader i syfte att se tili 
att tillgäng tili sysselsättning blir en möjlighet fbr alla. 

- Främja arbetstillfällen av hög kvalitet med avseende pä bland annat lön och formäner, 
arbetsvillkor, hälsa och säkerhet, tillgäng tili livslängt lärande och utvecklingsmöjligheter, 
särskilt för att fbrhindra fattigdom bland personer som arbetar. 

- Vidta ätgärder som fvämjax fortsatt arbete och karriärmöjligheter fbr att angripa problemet 
med segmentering pä arbetsmarknaden. 

ii) Tillämpa dessa principer genom Tö\]daidQ praktiska riktlinjer. 

- Utöka och fbrbättra investeringen i humankapital genom en inkluderande utbildningspolitik, 
inklusive effektiva strategier fbr livslängt lärande, och se tili att utbildningssystemen anpassas 
tili nya kompetenskrav och behovet av digital kompetens. 

- Vidta aktiva och förebyggande arbetsmarknadsätgärder, bland annat individanpassade 
tjänster som svarar mot behoven och stöd som tidig kartläggning av behov, hjälp att söka 
arbete, vägledning och utbildning och motivation att söka arbete aktivt. 

- Löpande se över positiva och negativa incitament i skatte- och bidragssystemen, bland annat 
handläggningen av formäner samt villkoren fbr dessa, en kraftig sänkning av de höga 
effektiva skattesatsema (särskilt fbr läginkomsttagare) samtidigt som en adekvat niva pä det 
sociala skyddet säkerställs. 

- Stödja den sociala ekonomin och skyddad anställning som en viktig kalla tili ingängsjobb 
fbr utestängda personer, främja ekonomisk inkludering och mikrolän, anställningsincitament 
fbr arbetsgivare och utveckling av nya källor tili arbetstillfällen i tjänstesektom (särskilt pä 
lokal niva) samt öka medvetenheten om inkluderande arbetsmarknader. 

- Främja anpassbarhet och tillhandahälla stöd i arbetet och en stödjande omgivning, bland 
annat med avseende pä hälsa och välbefinnande, ickediskriminering och tillämpning av 
arbetsrätten i kombination med den sociala dialogen. 

c) Tillgäng tili tjänster av god kvalitet 

Vidta alla ätgärder som behövs fbr att se tili att berörda personer i enlighet med relevanta 
nationella bestämmelser fär lämpligt socialt stöd genom tillgäng tili tjänster av god kvalitet. 
Ätgärder bör särskilt vidtas i fbljande syfte: 
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Tillhandahälla tjänster som är nödvändiga för att - med beaktande av de lokala, regionala och 
nationella myndighetemas roll, tillämpliga gemenskapsbestämmelser och medlemsstatemas 
olika fbmtsättningar, behov och preferenser - stbdja ätgärdema for aktiv inkludering i 
samhället och ekonomin (bland annat socialt biständ, arbetsfbrmedling, utbildning, 
bostadsbidrag och socialt boende, bamomsorg, värd och omsorg) enligt fbljande 
gemensamma principer: 

- Geografisk tillgänglighet, fysisk tillgänglighet och en rimlig prisnivä. 

- Solidaritet, lika mbjligheter fbr bmkare och personal samt hänsyn tili mängfalden bland 
brukama. 

- Investering i humankapital, arbetsvillkor och en adekvat fysisk infrastruktur. 

- Heltäckande och samordnade tjänster som utformas och tillhandahälls pä ett integrerat sätt. 

- Bmkarinflytande och individanpassade strategier för att tillgodose individers sammansatta 
behov. 

- Övervakning och resultatutvärdering samt utbyte av bästa praxis. 

5. Garantera relevanta resurser och formäner inom systemen fbr socialt skydd och se tili att 
strukturfondema, särskilt Europeiska socialfonden, utnyttjas för att stödja ätgärder for aktiv 
inkludering. 

Fastställa detaljerade forfaranden, fmansiera insatser och organisera administrationen och 
genomfbrandet enligt nationell lagstiftning och/eller praxis. 

Skapa rätt balans mellan incitament för arbete, fattigdomsbekämpning och hällbara 
budgetutgifter med beaktande av tillgängen pä ekonomiska resurser och budgetmedel, de 
prioriteringar som fastställts av nationella myndigheter och statens finanser. 

Vidta de ätgärder som behövs fbr att se tili att alla, även de minst privilegierade, fär 
Information om sinä rättigheter och om vilket stbd man kan fä (t.ex. genom 
informationstekniken) 

I möjligaste män forenkla de administrativa förfarandena och metodema för ekonomisk 
prövning och behovsprövning. 

Där sä är möjligt och i enlighet med nationella bestämmelser fastställa ett enkeh tillgängligt 
fbrfarande fbr överklagande vid behöriga förvaltningsmyndigheter och, vid behov, 
oberoende organ som domstolar. 

6. Förbättra indikatorema och informationssystemen i syfte att stärka fbrmägan att 
tillhandahälla aktuell och jämförbar Information fbr alla delar av strategin fbr aktiv 
inkludering: 

Övervaka och utvärdera ätgärdema for aktiv inkludering inom den öppna 
samordningsmetoden genom ett närä samarbete mellan kommitten fbr socialt skydd och 
sysselsättningskommitten och med stöd av Progress-programmet. 
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Säkerställa samstämmighet med Lissabonstrategins övergripande politik med avseende pä 
mälen fbr den sociala sammanhällningen. 

Denna rekommendation riktar sig tili medlemsstatema. 

Utfärdad i Bryssel den 03-X-2008 

Pä kommissionens vägnar 
Vladimir Spidla 
Ledamot av kommissionen 
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1. MODIFICATIONS FOLLOWING THE OPINION OF THE IMPACT ASSESSMENT BOARD 

The Impact Assessment Board (IAB) released its Opinion on 4 September 2008. The Opinion 
recommended to clarify, complement and enrich the text in a number of areas and offered to 
re-examine the revised version before final adoption. DG EMPL is grateful for this possibility 
and will duly take into account any further comments that the IAB may have on this revised 
version before final adoption. 

The present text takes into account the main recommendations for improvements listed in the 
Opinion as well as a number of more technical comments that have been transmitted directly 
to DG EMPL. In particular: 

Recommendation (1) - A clearer description of the content of the proposed policy option is 
necessary. 

In section 2.3 of the Impact Assessment the content of the proposed Recommendation is 
reported in detail. More importantly, in chapter 5, when presenting the three main options, a 
new section 5.2 has been added which entirely focus on the content of the Recommendation. 
The section also introduces and discusses two sub-options as regards the content of the 
Recommendation. The views of the stakeholders have been made more explicit both in 
section 2.3 and in section 5.2, in relations to the sub-options presented. 

Recommendations (2) and (3) - The report should provide a more focused problem 
definition and the analysis of the problem needs to be placed in a dynamic context. 

Section 3.2, 3.3 and 3.4 include additional elements as regards recent trends in social 
exclusion and poverty, and reference to the main population groups affected has been added. 
The new elements introduced throughout section 3 on problem definition build on the lessons 
learnt from the Commission monitoring of the 1992 Recommendation and help to illustrate to 
which extent to Member States have different situations, needs and priorities. The text also 
gives a better in-sight of the problems that Member States face when dealing with multiple 
disadvantage and this is explicitly related to the decision to proceed with a horizontal and 
integrated approach. 

Recommendation (4) - The impact over and above the previous Recommendation should 
be clearer. 

The explicit presentation of the content of the new Commission Recommendation in various 
sections of the report allows clarifying the novelty of this approach in comparison with the 
1992 Council Recommendation. The analysis of the potential impact of the Commission 
initiative has been expanded in Section 6, and the assessment of the impact of the various 
options has been fine-tuned. The report also clarifies why it is not possible or proportionate to 
make a comprehensive quantitative assessment of all different policies in Member States. 
Nonetheless, examples based on available evidence are provided. 

Other comments – Several other improvements have been brought to the text in the light of 
the technical comments received from the IAB. These include, among others, a specification 
of the rationale behind the poverty indicators that are used; a better assessment of the possible 
extent to which Member States may react to the Recommendation; a more articulated 
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assessment of the likely budgetary impact of the proposals and of the potential trade-offs in 
the implementation of the Recommendation. 

2. INTRODUCTION 

Social exclusion and poverty have been a central concern of the European Union for several 
decades. As early as 1992 the Council adopted a Recommendation on 'common criteria 
concerning sufficient resources and social assistance in social protection schemes', which was 
the final part of a social action plan aimed at supporting the achievement of the Internal 
Market. The Recommendation lays down orientations for the Member States' policies as the 
responsibility for — and indeed the capacity to address — these issues lie with the latter. 
Since 1992 work on this issue has continued and monitoring has shown mixed results. While 
countries have made progress in the implementation of such schemes, poverty levels remain a 
concern. Over the years the focus of the debate has shifted to some extent. First, the stress has 
been put on the fact that employment offers the most durable and desirable solution for those 
who can work: hence the importance of linking minimum income schemes with employment 
policies. Secondly, for those who cannot work and can only live from social assistance, more 
attention is being paid to even greater social integration. 

The social Agenda 2005-101 committed the Commission to 'take action on the debate on the 
national minimum incomes schemes.' It recognised progress and announced consultations on 
'why the existing schemes are not effective enough'. The Commission started wide-ranging 
consultations as described in the Chapter on stakeholder consultations and continued the 
analytical work relating to the issue. That work has now been concluded and the Commission 
can propose appropriate action. The renewed Social Agenda2 announces a Commission 
Recommendation on active inclusion as one point to deliver on combating poverty and social 
exclusion. This working document reminds the starting point and the process underpinning 
the Commission proposal; it illustrates the various options that have been considered and 
provides the elements to assess the likely impact of the proposal3. 

3. PROCEDURAL ISSUES  AND POLICY CONTEXT 

3.1. The 1992 Council Recommendations and follow-up 

In 1992 the Council adopted a Recommendation (92/441/EEC of 24 June 19924) proposing as 
a common objective the establishment of a minimum level of guaranteed income (MI), and 
principles and guidelines to attain that objective. It thus recommended that the Member States 
recognise the basic right to sufficient resources and social assistance in their social protection 
systems. A second Recommendation (92/442/EEC of 27 July 19925), set out general 
principles for the convergence of national social protection systems. 

                                                 
1 (COM(2005) 33 
2 Add reference 
3 The Commission finally decided to choose for a Communication instead of a Recommendation. 
4 OJ L 245, 26.8.1992, p. 46. 
5 OJ L 245, 26.8.1992, p. 49. 
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In 1999 the Commission submitted its first report on the implementation of Recommendation 
92/441/EEC 6. The report confirmed that minimum income schemes have an essential role as 
"final safety net mechanism" and as "anchor points on which to base economic and social 
integration." It concluded that the Recommendation had helped to organise and stimulate the 
debate between the Member States on the role and development of such schemes and that it 
had fostered the convergence of such schemes across the Member States. The report stated 
that notable differences remain in the way how these schemes function; to what extent and for 
how long they cover essential needs and how they are linked with other measures of social 
and employment support. The report noted that the commitment of Member States to making 
available employment opportunities to MI recipients differ as well as the manner how 
employment services and specialised measures support labour market integration. The report 
proposed to further develop EU level work and to open discussions with social partners and 
civil society on i) how to optimise the social protection given; ii) how to increase access to 
employment and iii) how to develop economic and social integration" with a view to 
preparing the implementation of Article 137. The 2000 Nice Council adopted common 
objectives for the open method of coordination (OMC) in the field of social inclusion and 
integrated the objectives set out in the 1992 Recommendations 7. The Nice objectives, 
however, did not lay down clear guidelines on how the implementation of MI schemes was to 
be monitored with a view to a systematic review of the 1992 Council Recommendation. 

The first Joint Report on Social Inclusion, adopted in March 2002, concluded that 13 Member 
States out of 15 had developed a universal social assistance policy aimed at guaranteeing all 
legal residents a minimum income8. The second Joint Report on Social Inclusion9 (March 
2004), together with the Report on social inclusion examining the National Action Plans of 
the 10 new Member States10, highlighted the concern to reduce to a minimum the employment 
disincentives embodied in MI schemes and took note of reforms intended to review eligibility 
rules and to introduce individualised paths for reintegration into the labour market. Some 
Member States, however, were raising or maintaining the real value of MI levels by setting 
targets or adopting some form of indexation in view of the fact that benefits were often 
acknowledged as being rather low or as leaving out important sections of the population with 
no alternative income. 

In this context, the revised Social Agenda for 2005-10 adopted by the Commission as a 
Communication accompanying the revised Lisbon Strategy confirmed that the Commission 
would launch a Community Initiative on minimum income schemes and the integration of 
people excluded from the labour market, after due impact assessment procedures had been 
observed. 

                                                 
6 Report on the implementation of the Recommendation 91/441/EEC of 24 June 1992 on common criteria 

concerning sufficient resources and social assistance in social protection systems (COM(1998) 774). 
7 See Document SN 400/00, Presidency Conclusions. Nice European Council Meeting. 7, 8 and 9 

December 2000. 
8 COM(2002) 565 of 10 October 2001, as adopted by the Council on 3 December 2001. 
9 COM(2003) 773 of 12 December 2003 as adopted by the Council on 4 March 2004. 
10 SEC(2005) 256 of 14 February 2005. 
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3.2. The Lisbon Strategy and social inclusion 

Following the revision of the Lisbon Strategy in 200511 and its renewed focus on employment 
and growth, greater attention focused on social inclusion through access to gainful 
employment, both in the European Employment Strategy (EES) process and in the 
streamlined OMC for social protection and social inclusion (Social OMC). 

The new Employment Guidelines, which formed part of the integrated guidelines package for 
2005-0812, addressed the problem of integrating those furthest from the labour market by 
encouraging the Member States to introduce work incentives in support of preventive and 
active labour-market measures, including early identification of needs, job search assistance, 
guidance and training as part of personalised action plans, to provide the social services 
needed to support the labour-market inclusion of disadvantaged people and to contribute to 
social and territorial cohesion and the eradication of poverty (Integrated Guideline No 19). 
Furthermore, that Guideline proposed a continuous review of tax and benefit systems, 
including the management and conditionality of benefits and reduction of high marginal tax 
rates, in an effort to make work pay and to ensure adequate levels of social protection.  

Meanwhile13, it was agreed that the Social OMC would 'feed into' the Lisbon partnership for 
growth and jobs process. The streamlined 'overarching' objectives of the Social OMC 
reflected that dimension and the support needed from growth and job creation for social 
inclusion and sustainable social protection. In addition, the common objectives adopted by the 
March 2006 European Council (and confirmed in 2008) stipulate, as regards the social 
inclusion strand, that a decisive impact needed to be made to eradicate poverty and social 
exclusion 'by ensuring:  

- access for all to the resources, rights and services needed for participation in society, 
preventing and addressing exclusion, and fighting all forms of discrimination leading to 
exclusion;  

- the active social inclusion of all, both by promoting participation in the labour market and by 
fighting poverty and exclusion; 

- that social inclusion policies are well-coordinated and involve all levels of government and 
relevant actors, including people experiencing poverty, that they are efficient and effective 
and mainstreamed into all relevant public policies, including economic, budgetary, education 
and training policies and structural fund (notably ESF) programmes.' 

From the outset, by focusing on those most markedly excluded from the labour market, the 
active inclusion approach is therefore rooted in the Social OMC, but it draws on the renewed 
Lisbon process and benefits from the attention given to inclusive labour markets.  

                                                 
11 COM(2005) 24 of 2 February 2005, Working together for grows and jobs. A new start for the Lisbon 

Strategy . 
12 Council Decision 2005/600/EC of 12 July 2005 on Guidelines for the employment policies of the 

Member States (OJ L 205, 6.8.2005, p. 21). 
13 Commission Communication Working together, working better: A new framework for the open 

coordination of social protection and inclusion policies in the European Union (COM(2005) 706 final 
of 22 December 2005); the March 2006 European Council welcomed the proposed new objectives and 
working methods.  
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The proposed Commission initiative aims systematically to encourage this holistic approach 
and explains how the Social OMC can be reinforced through the establishment of 'common 
principles'. It therefore forms an integral part of the renewed Social Agenda adopted by the 
Commission on 2 July 200814 and provides an illustration of the accompanying 
Communication A renewed commitment to social Europe: reinforcing the Open Method of 
Coordination in Social Protection and Social Inclusion15. 

                                                 
14 Renewed Social Agenda: Opportunities, access and solidarity in 21st century Europe (COM(2008) 412 

of 2 July 2008). 
15 A renewed commitment to social Europe: Reinforcing the Open Method of Coordination for Social 

Protection and Social Inclusion (COM(2008) 418 of 2 July 2008). 
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4. CONSULTATION OF INTERESTED PARTIES  

4.1. The first-stage consultation on active inclusion 

In line with the commitment made in the Social Agenda 2005-2010 on 8 February 2006 the 
Commission issued a Communication on the active inclusion of the people furthest from the 
labour market16. The Communication put forward a general framework for an integrated 
active inclusion strategy based on three pillars, namely adequate income support, inclusive 
labour markets and access to quality services. The Communication – based on Art. 137 and 
138 of the EC Treaty - had two goals: first, to review progress achieved in the enlarged Union 
in fostering labour market access for those excluded from it. Secondly, based on that review, 
it launched a public (first-stage) consultation on the orientation of possible EU action to 
promote the active inclusion of people furthest from the labour market17.  

Replies to the first-stage consultation generally expressed the view that more needed to be 
done at EU level to deal with the major, common challenges facing the EU with respect to the 
active inclusion of those furthest from the labour market18. But views differed to some extent 
on the possible options for the way forward. 

On the question of a directive on minimum income schemes, most respondents said this 
policy area was a national competence and that prescriptive rules at EU level were not 
appropriate given the diversity of situations within the EU. Those respondents in principle in 
favour of a directive also called for an in-depth debate at EU level to ensure it would be based 
on a serious understanding of and research into the  level of benefits that should be considered 
adequate for living life in dignity. 

Almost all the Member States and the vast majority of the other respondents stressed that the 
Social OMC was an effective tool for sharing best practice and improving policies in the 
active inclusion field. Several respondents believed that it was too early to assess the 
effectiveness of the new streamlined process and felt that its impact needed to be properly 
assessed first, while others called for stronger focus on MI schemes and the active inclusion 
of those most marginalised. Some suggested that this could be achieved via a new ad-hoc 
guideline (added to the Employment Guidelines), specific targets and indicators, peer reviews 
and further research. 

                                                 
16 Reference: COM(2006) 44 of 8.2.2006, Communication concerning a consultation on action at EU 

level to promote the active inclusion of the people furthest from the labour market. 
17 In particular, the first-stage consultation focused on three key questions: 
 (1) Given the challenge for Member States to address social inclusion and in particular the 

integration of people furthest from the labour market, is there a need for further action at EU level, and 
if there is, what are the most useful ways by which the EU could complement and support the action at 
national level? 

 (2) How should the Union build on the common ground agreed in the 1992 Recommendation to 
promote the rights and access to services needed for the integration of excluded people, taking into 
account the relevant policy innovations? 

 (3) Is there any justification for action at EU level, based upon Article 137(1) (h)? In such a 
context, could the aspects concerning activation and access to the labour market be the subject of 
negotiation between the social partners? 

18 For a full review of the outcome of the consultation, see: 
http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/active_inclusion_en.htm  
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There was strong support for the establishment  of common principles at EU level. Many 
respondents believed that an EU initiative to address the common challenges facing the EU 
could boost the effectiveness of the current processes under the Lisbon Strategy by offering a 
clear strategic focus and giving the European social model real content. 

The 1992 Council Recommendation was described as a precursor to the present Social 
OMC. However, several respondents felt it was inadequate and two Member States advocated 
a new Recommendation which would integrate developments since 1992 in the social 
situation in Europe and in the new policy framework within the Lisbon Strategy. 

4.2. Input from various pools of expertise 

In addition to the first-stage consultation, various pools of practical expertise were mobilised 
and contributed to a better understanding of active inclusion. One of the most important was 
the in-depth examination of National Action Plans to combat poverty and social exclusion 
(2006-08) conducted by the Social Protection Committee (SPC) on 19 April 2007. It was clear 
from the assessment in eight Member States that if those furthest from the labour market were 
to be reached, 'active inclusion' had to involve active labour-market policies combined with 
minimum assistance and access to quality support services: in other words, all three active 
inclusion 'pillars' warranted attention (see box). 

Active inclusion: an integrated approach 

Four key messages emerged from the in-depth examination of the 2006-08 National Action plans for fighting 
poverty and exclusion: 

- The greater the exclusion experienced by individuals and the more intense their group's marginalisation, the 
more personalised the 'active inclusion' approach must be if it is to meet the needs and match the abilities of 
those concerned. In turn, personalised approaches call for the integration of various support services and tools 
tailored to each individual, such as health assistance, housing facilities, indebtedness-counselling, training and 
learning. The integration of employment and social assistance services was considered especially relevant (LV 
and DE). In particularly adverse circumstances, personal health support (DK) and targeted social housing (SE) 
appeared to offer crucial gateways at the start of the active inclusion process. 
- Integrated social services responding to individual needs call for sophisticated delivery by well-trained, highly 
aware service-providers, investment to enhance staff skills and the development of quality assessment (UK). 
- Activities suitable for the implementation of the active inclusion approach can be found in a large variety of 
environments, ranging from unpaid voluntary services and protected collective activities to fully paid 
employment in normal business. In all these situations, individual coaching or participation by co-workers in 
supporting those making their way in a new 'active environment' were considered crucial to success (an example 
is the 'guide for co-workers' introduced in DK with the assistance of the social partners).  
- Rehabilitation through participation in an activity and the process of achieving autonomous engagement imply  
effective access to adequate minimum resources. Conditions linked to such resources should not prevent access 
for those most in need. Full utilisation of the financial assistance available for support for active inclusion is a 
useful indicator of the effectiveness of an active inclusion strategy (NL). Minimum provisions in social 
protection schemes (including social assistance schemes, basic pension schemes and unemployment benefit) and 
in wage setting should be closely linked to activating measures as well as guaranteeing a decent minimum 
standard of living and be adjusted to take account of at-risk-of-poverty thresholds (AT). 

This in-depth examination shed further light on the input from the Member States as part of 
their full reporting in 2006 and the joint assessment in the 2007 Joint Report on social 
protection and social inclusion.  
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Chapter 3.1.2 of the supporting document19 included a comprehensive analysis of the Member 
States' policies to promote active inclusion and to fight poverty. 

Useful contributions also came from: 

- The sixth European Conference of People Experiencing Poverty (4 and 5 May 2007)20, 
where the issue was also discussed from the viewpoint of practical experience. Among the 
conclusions drawn by participants were the following: MI schemes should be provided for all 
who needs them and should be at least equivalent to the poverty threshold in each country; the 
Member States should identify and implement minimum standards in their benefit and social 
services systems; ensuring access to adequate housing was essential; labour market 
integration should be supported by pertinent, effective training programmes and social 
services; employment should be of good quality and involve decent pay, a substantial degree 
of security and stability, and should provide for effective reconciliation.  

- The Stakeholders’ Conference on Active Inclusion (15 June 2007), which was a key event 
for extensive discussion, with input from some academic experts, of the three strands of active 
inclusion and their interaction, as well as the link between active inclusion and flexicurity21. 
The main conclusions included: the realisation of the need for much greater awareness of the 
necessary consistency across the three active inclusion pillars; the fact that the importance of 
support for social services, such as social services of general interest, was still 
underestimated; the social partners had a crucial role to play once vulnerable workers were 
back in employment.  

- Discussion between Commission Directorates-General represented in the Mainstreaming 
Social Protection and Social Inclusion Interservice Group22. Officials representing the 
Secretariat-General, the Legal Service and DGs (AGRI, EAC, ECFIN, ENTR, ELARG, 
ESTAT, INFSO, JLS, MARKT, REGIO, RTD, SANCO, TAXUD and TREN) are standing 
members of the Interservice Group. The Group dealt with the active inclusion dossier at two 
meetings (8 May and 15 July 2008): the outline of and key messages in the impact assessment 
were discussed at the former meeting, whereas the latter dealt with the preliminary content of 
a Commission recommendation on active inclusion. The discussion offered the  opportunity to 
clarify a number of concepts and arguments in the draft. Several comments were made on the 
need to safeguard incentives, to ensure that income support would not hamper job search, etc. 
It was agreed to make the 'make work pay' aspects of the text more explicit. 

4.3. The second-stage consultation 

On the basis of these contributions, in 2007 the Commission developed the approach set out  
in the Communication Modernising social protection for greater social justice and economic 
cohesion: Taking forward the active inclusion of people furthest from the labour market23, 
including the launching of the second-stage consultation under Article 138(3) of the EC 

                                                 
19 See the Supporting Document SEC(2007) 329, pages 59-66, annexed to the 2007 Joint SPSI Report.  
20 Further details: http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/events_en.htm#6_meeting 
21 See http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/events_en.htm#active_inclusion  
22 The Roadmap for the Active Inclusion initiative indicated that, in full compliance with the Impact 

Assessment Guidelines, this standing Interservice Group, which meets regularly twice every six 
months, would provide the framework for involving other DGs in the work of preparing the draft 
Commission Recommendation and its accompanying Impact Assessment. 

23 COM(2007) 620 of 17 October 2007. 
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Treaty. The social partners and other stakeholders, including public authorities at all levels, 
civil society organisations and service providers, were invited to express their views on 
several key aspects of the approach outlined: 

- The proposed instrument, namely deepening the Social OMC in this area through the 
adoption of common principles and their subsequent monitoring and evaluation; for their 
adoption, the Commission considered issuing a recommendation to the Member States based 
on Article 137(1)(h); 

- The content of the common principles on sufficient resources, inclusive labour 
markets and access to quality services as outlined in the Communication; 

- The supporting EU framework, involving existing EU financial instruments and the 
establishment of a network of local observatories supported by the PROGRESS programme. 

Concerning the content of the common principles, COM(2007) 620 acknowledges that the 
main elements of the 1992 Recommendation concerning income support remain entirely 
relevant for the envisaged strategy. They concern in particular: 

(1) the recognition of the basic right of a person to sufficient resources and social 
assistance to live in a manner compatible with human dignity; 

(2) making the recognition of this right subject to general principles including active 
availability for work or for vocational training for those whose age, health and family 
situation permits such active availability or, where appropriate, subject to economic and social 
integration measures in the case of other persons; 

(3) the implementation of this right according to practical guidelines, in particular that the 
definition of the amounts of resources considered sufficient to cover essential needs with 
regard to respect for human dignity should refer to appropriate indicators, such as, for 
example, statistical data on the average disposable income, household consumption, the legal 
minimum wage, or the level of prices. Arrangements should be established for periodic 
review of these amounts, based on these indicators, in order that needs continue to be covered. 

The Commission however stressed the need to take into account the policy developments 
since 1992 especially in relation to the European Employment Strategy and the new 
developments on services of general interest and social services.  

In line with the Employment Guidelines, it was proposed that the common principles would 
stress the importance of breaking down barriers to the labour market with active and 
preventive labour market measures, including early identification of needs, job search 
assistance, guidance and training as part of personalised action plans. In order to make work 
pay for job seekers, it was recognised that it is necessary to continue reviewing the incentives 
and disincentives resulting from tax and benefit systems, including the management and 
conditionality of benefits, while ensuring adequate levels of social protection. To support the 
inclusion of disadvantaged people, relevant policies on the demand side of the labour market 
include the expansion of the social economy, the development of new sources of jobs in 
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response to collective needs, financial incentives for employers to hire, anti-discrimination 
law and labour law24. 

Concerning access to quality services, the common principles would focus on the two 
concepts identified as crucial in the OMC and the ongoing dialogue with civil society 
organisations 25, i.e. 

• Accessibility of services, comprising both availability (including spatial and physical 
accessibility) and affordability; 

• Quality of services, comprising: user involvement; monitoring, performance evaluation 
and sharing of best practice; investment in human capital; working conditions; framework 
for equality both in recruitment policies and in service provision; coordination and 
integration of services; and adequate physical infrastructure, especially in relation to social 
housing26. 

At present, there is no structured and comprehensive list of common principles concerning 
accessibility and quality of social services which has been agreed by the EU institutions, and 
this initiative – as far as the "third pillar" of active inclusion is concerned – aims precisely at 
addressing this gap. 

In their replies27, the Member States, local and regional authorities, social partners, service 
providers and NGOs at national and EU levels broadly welcomed the perspective of 
supporting the development of appropriate, effective policies through the definition and 
implementation of common principles. Civil society stakeholders stressed that considerable 
efforts were still needed to raise awareness of the underlying issues. As in the first-stage 
consultation, a broad consensus emerged on the non-appropriateness of binding legislative 
tools and on retaining responsibility for deciding active inclusion measures at national or sub-
national level. On the other hand, most respondents agreed on the usefulness of a Commission 
recommendation as a vehicle for promoting such common principles. They also welcomed the  
implementation of the common principles under the Social OMC as the most appropriate 
channel for policy dialogue and orientation. This would also avoid establishing a parallel 
process. Some respondents also stressed that common principles should remain broad and 
general enough to fit specific situations at national, regional or local level. 

The social partners supported the general approach and announced that they would engage in 
autonomous social dialogue discussions  on how to promote the integration into the labour  
market of those furthest from it. 

                                                 
24 SEC(2007)329 of 6.3.2007, pp. 51-58. 
25 See http://www.peer-review-social-inclusion.net/key-issues/quality-and-accessibility-of-social-services/ 

in particular Halloran J. and K. Calderon-Vera (2007) “Access to quality social services – A strategy 
paper”. 

26 The forthcoming Communication on SSGI will address the uncertainties concerning the application of 
Community rules. Inter alia, it will explore how to better apply public procurement rules to the field of 
SSGI. Moreover, it will complement this clarification exercise with further initiatives on the definition 
and assessment of quality. 

27 The full set of replies will be published on 
http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/active_inclusion_en.htm 
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Concerning the proposed content of the common principles it can be noted that no element put 
forward by the Commission in the second stage consultation was dismissed by any 
stakeholder. What emerged from the consultation was the request for adding new elements or 
strengthening others. In particular, it was argued that the common principles in the three 
strands needed to be complemented with orientations common to all strands such as: gender 
equality and equal opportunities; the importance of the territorial dimension, both in terms of 
the role of local government and of territorial cohesion as a complementary objective; the 
situations and needs of specific vulnerable groups; consistency with a lifecycle approach and 
the promotion of fundamental rights. Furthermore, the need to elaborate common principles 
on the active inclusion strategy was raised, to better highlight the need for effective 
coordination in policy making and implementation in the three strands of active inclusion and 
among relevant stakeholders (horizontal and vertical integration). The importance of social 
participation as an objective in its own right for those who cannot work was also pointed out, 
together with a request for a greater visibility of education and training policies. 

Finally, the suggested list of quality principles for social services was completed with other 
dimensions that respondents considered essential. These include: flexible and timely delivery, 
promotion of choice (where relevant) and of self-determination, needs-oriented delivery, 
diversity management, users' empowerment, manageable caseload, proper financing, 
comprehensiveness and continuity of services, person centred delivery, voluntary formulation 
of local action plans, involvement of local stakeholders, transparency and accountability. 

4.4. Contributions from EU Institutions and bodies 

After the publication of the 2007 Communication, the 2007 December EPSCO Council 
invited the Commission to proceed along the lines presented to the stakeholders on the 
understanding that the Social OMC would be used, in full respect of the principle of 
subsidiarity, to monitor and evaluate the implementation of the common principles in 
accordance with modalities to be agreed within the Social Protection Committee28. 

In spring 2008, in line with the call from the December 2007 EPSCO Council, the SPC set up 
a working group to discuss the content of the forthcoming recommendation, in the light of 
the Commission proposal [COM(2008) 620], of the outcome of the second stage consultation 
summarised above and of the contributions from other EU institutions. After four meetings 
(one on each of the three strands of active inclusion and one on their interaction), an 
orientation note, representing the general consensus on the anticipated common active 
inclusion principles, was submitted to the SPC for approval at its meeting of 3 July 2008 (see 
Annex 3).  

Lastly, in an opinion adopted on 18 June 2008, the Committee of the Regions 29 approved the 
three-pillar holistic approach proposed by the Commission but suggested the addition of a 
fourth pillar, namely social participation. This proposal takes account of the fact that some 
groups will not achieve access to the labour market, whatever the efforts made to help them. 
Subsequently, policy objectives for such groups should be participation in social life rather 
than employment. The Commission agrees with the underlying assessment and values in that 
proposal, which well reflect the common objectives agreed for the Social OMC. It believes 

                                                 
28 Council Conclusions of 5 December 2007, Document 16139/07. 
29 Opinion of the Committee of the Regions on Active Inclusion of 18 June 2008 (CdR 344/2007), not yet 

published in the OJ. 
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that the participatory dimension could best be reflected in the horizontal principles for the 
practical implementation of active inclusion.  
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5. PROBLEM DEFINITION 

5.1. Overview 

Sufficient resources and social assistance in social protection systems are the responsibility of 
the Member States in line with the principle of subsidia rity. The 1992 Council 
Recommendation is the reference instrument laying down the general principles and practical 
guidelines for social protection systems on sufficient resources and social assistance.  

As the Joint Reports in 2002 and 2004 pointed out, the Recommendation has brought some 
results both in the development and design of MI schemes for reintegration into the labour 
market (see Section 1.1). But progress has been too slow, given the persistency of poverty and 
exclusion from work: current national policies do not adequately address the increased 
complexity of multiple deprivations affecting those most excluded from work (further 
explored in section 3.2 below). Furthermore, concern must be expressed regarding the 
effectiveness of the current policy framework, in particular as regards: 

- deficiencies in the adequacy and coverage of MI schemes (Section 3.3); 

- the lack of coordination in policy design and implementation (Section 3.4).  

These shortcomings point to incomplete implementation of the 1992 Recommendation 
concerning sufficient resources in the Member States. But they also highlight the need for MI 
schemes to be more closely tied in to labour market policies and access to quality services in 
order to provide support for the social and economic inclusion of people furthest from the 
labour market. Bearing the subsidiarity principle  in mind, this raises the question of what else 
can be done to step up the effectiveness of the existing EU strategy in the field of social 
protection and social inclusion, and in particular active inclusion, to encourage and support 
the Member States. This problem was identified in general terms in the recent  
Communication on reinforcing the Social OMC (Section 3.5) 

5.2. The socio-economic context: the persistency of poverty and joblessness and 
growth of multiple disadvantages 

Overall figures30 suggest that the incidence of poverty and deprivation is still high in the EU 
today, despite continuous growth in employment since the beginning of the decade: 16% of 
the population is at risk of poverty, one in five live in substandard housing. Even more 
worrying for the future, the percentage of children at risk of poverty stands at around 19% and 
the percentage of early school- leavers is still high at about 15%. 

There is limited evidence of the trends in income inequality and poverty over the last years. 
However, SILC data indicates that the overall poverty rate did not improve at EU level where 
in the five year period after the year 2000 the at-risk-of-poverty rate has remained unchanged 
at 16% and it increased in several Member States (see annex 1). 

                                                 
30 Figures quoted in this paragraph are drawn from the latest available data collected by Eurostat, 

including EU -SILC. For a more complete description of the socio-economic context, see annex 1. 
Annex 2 reports the full data quoted in this section.  
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Getting a job is the safest route out of poverty for those who can work31. But the difficulty of 
accessing that route seems to be relatively unaffected by the continuous growth and rise in 
employment. Long-term unemployment still amounts to 4%.  

One particularly striking figure is the percentage of people living in jobless households, which 
remained stable at around 10% between 2000 and 2005 before falling by one percentage point 
thereafter, with almost no decline (0.3 pp) in the number of jobless households with children. 
These results explain why the overall poverty rate in the EU did not improve in the five-year 
period after the year 2000, remaining unchanged at 16%.  

Experience gained through the European strategy for fighting exclusion and poverty confirms 
that the difficulties and obstacles facing those at risk of poverty are cumulative: new social 
challenges, linked to migration flows, the transition to a post- industrial economy, a more 
polarised labour market, globalisation, demographic change and social trends such as greater 
individualisation and family breakdown, have emerged in recent years. These new risks have 
contributed to make the reality of poverty and social exclusion even more complex: this is 
particularly true for people furthest from the labour market who are the main target group of 
this initiative.  

Indeed, when looking at who are those belonging to that group, the situations appear to be 
very diverse. At EU level, in average, one third are unemployed and two thirds are not 
looking for a job, including those who do not feel unable to work (for example people with 
disability) or are discouraged from working (for example single mothers with children, 
spouses of migrants, pensioners in working age). Various sub-populations such as people with 
disabilities, low skilled, relatives of an active migrant, single parents, can be identified 
amongst those most excluded from the labour market, either unemployed, inactive, a or in 
permanent precarious employment. Depending from the importance of these groups and from 
the overall labour market structure, the picture of those most excluded from the labour market 
might be quite different in the various member states.32 

Nevertheless, the consultation made clear that all members of these groups need a 
personalized support for coming back to work, combining in various degrees an adequate 
basic income above the mere survival, and adequate employment and support policies. In 
other words, the need to better integrate these three aspects of income assistance, labour and 
social policies was common to all member states, even if the process towards such an 
achievement might differ according to the basic situation in each of them. 

5.3. Adequacy and coverage of minimum income schemes still to be improved 

There is no doubt that the introduction of an MI scheme represents an improvement in 
situations where it is lacking, albeit marginally in the case of several Member States. 
Figures33 A6 in Annex 2 show that social transfers in general have significant impact in 
reducing the poverty rate, with an average pre-transfer risk rate of 26%, compared with a 
post-transfer rate of 16%. They also show that social protection in countries, such as Greece 

                                                 
31 See the analysis in the supporting document of the 2007 Joint Report on Social Protection and Social 

Inclusion: the risk of poverty is nearly 2.5 times greater for jobless individuals than for the employed 
32 CSD on "Monitoring progress towards the objectives of the European Strategy for Social Protection and 

Social Inclusion." September 2008, Table 3.2 
33 Data source: EU -SILC 2006 if not otherwise indicated.  
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and Italy, without an established MI scheme has very limited capacity in terms of reducing 
poverty. These facts point once more on the continued relevance of the 1992 
Recommendation, though implementation clearly needs to be improved. 

• In most Member States and for most family types social assistance alone is not sufficient 
for those who receive it, to be lifted out of the risk of poverty. As Figure A9 in Annex 2 
shows the UK is the one Member State where, once housing-related benefits are taken into 
account, the net income of social assistance recipients in all household types is above  the 
at-risk-of-poverty threshold, which corresponds to 60% of median equivalised household 
income. In DK, NL, SE and IE, only single-person households in receipt of social 
assistance emerge with an income above the poverty threshold. In all other Member States 
they fall well below the 60% threshold. Two Member States (EL and IT) have no national 
MI scheme in place.  

• For a correct interpretation of these figures, two issues should be borne in mind. Firstly, the 
60% of median equivalised household income is only a measure of the "risk of poverty": it 
is a relative concept that points to the exclusion from the prevalent standard of living in a 
given society34. Poverty as such is a complex, multifaceted concept which includes 
dimensions such as financial poverty, lack of skills, poor health, homelessness and 
joblessness35. For these reasons the "at-risk-of-poverty" threshold has only an indicative 
role in the assessment of adequacy. Secondly, social assistance – or income support - is a 
benefit of "last resort" and alone does not measure the overall "adequacy" of the social 
protection systems (in the figures provided housing related benefits have been taken into 
account, but similar calculations can be carried out with other benefits as well). In other 
words, social assistance is a key instrument in the fight against poverty but it is not the sole 
one.  

The effectiveness of MI schemes is determined not only by the amount of the theoretical 
benefits but also by their specific design and delivery provisions. A significant percentage of 
those targeted by such schemes may not actually benefit from them, either because they do 
not claim their entitlements or for some other reason (such as lack of compliance with the 
eligibility rules, miscalculation of amounts, payment delays, penalties and suspensions, 
deductions applied to benefits for direct reimbursement of debts). Estimates of take-up rates 
of social assistance in UK, FR, DE and NL are in a range of 40% to 80%36 and only 18% of 
the non-working population at-risk-of-poverty is in receipt of social assistance on average in 
the EU, although this figure of course does not take into account receipt of other types of 
benefits37. 

                                                 
34 However, recent studies (see Cantillon…) point to a rather close correspondence between relative and 

absolute poverty.  
35 For a more complete set of poverty and social exclusion indicators, see the full list adopted by the 

Laeken Council in December 2001 at: 
 http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/common_indicators_en.htm  
36 Hernanz et al. (2004) Take-up of welfare benefits in OECD Countries: a review of the evidence; OECD 

Social, Employment and migration working papers no. 17  
37 See the 2008 Ecorys study commissioned by the Commission on active inclusion. On the extent of 

overlap between the various benefits, see Immervoll et al. (2004) Benefit coverage rates and household 
typologies: scope and limitations of tax-benefit indicators, OECD Social, Employment and Migration 
Working Papers, no. 20, OECD, Paris.  



 

EN 19   EN 

5.4. Improved consistency with active labour-market policies and access to quality 
services is needed 

The 1992 Council Recommendation made it clear that MI schemes should be consistent with 
an incentive to work. In addition, they needed to include some reference to ensuring that 
beneficiaries also had access to training and job support and to enabling social support. The 
evidence shows that there are still major shortcomings in those three areas, though several 
Member States are engaged in thoroughgoing structural reforms, which suggests that there is 
enough good practice to supplement the common principles in the original Recommendation 
in line with the consistent active inclusion approach. People furthest from the labour market 
suffer from multiple deprivation and policies centred on income support, inclusive labour 
markets and access to quality services should be better integrated. 

Work still does not pay 

The design of tax and benefit systems still generates significant  disincentives against entering 
the labour market. Recent OECD findings 38 [see table A2] based on tax benefit models show 
that an unemployed person previously employed at a wage of 67% of average national 
earnings  who begins  a new job at the same wage as before his or her period unemployed 
would pay a marginal effective tax rate (METR) of over 60% in almost all countries in all 
household types examined39. This means that taking a job would bring an increase in net 
income of just 40%, which is less than the increase in gross earnings. This is due to the fact 
that when people start working, they not only have to pay taxes on their salaries but also lose 
the benefits to which they were previously entitled. It is precisely this sort of inconsistency 
that is combated by the most recent policy developments in MI schemes, combining adequate 
out-of-work support with in-work benefits which are progressively phased out  such as the 
working families' tax credit (WFTC) in the UK and the planned adoption of a revenu de 
solidarité active (RSA) currently under trial in France. 

People most excluded from work need more personalised pathways to employment 

People lacking basic learning capacities or suffering from long periods of unemployment do 
not easily benefit from standard training or rehabilitation policies. Moreover, once they are in 
employment, they are still in a vulnerable position in the absence of a supportive 
environment. Studies on transitions from unemployment to work, including fixed-term 
contracts, show that there is a hard core of working-age persons who remain largely 
unemployed with the risk of joblessness increasing with age 40. 

To tackle this issue, some Member States (e.g. the Netherlands) have set about fully reshaping 
their rehabilitation policies. Others are developing targeted labour-supply policies to reach out 
to those most excluded through instruments such as micro loans or incentives for the social 
economy. Such worthwhile innovations in general require an integrated service delivery.  

Enabling social support: a missing link 

                                                 
38 OECD Tax-Benefit Models. 
39 I.e. single person without children, lone parent two children, one-earner married couple two children 

and two-earner couple two children. 
40 See Employment in Europe 2004, especially Chapter 4. 
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The absence of affordable childcare is a clear example of the hurdles facing some of those 
most excluded from work, especially lone parents with children. The OECD estimations 
quoted above show that net out-of-pocket childcare costs represent 12% of the net income of a 
lone parent with two young children in half of the Member States for which estimates are 
available. That amount is close to the net benefit of moving from unemployment to gainful 
employment when the METR is taken into account, and is therefore clearly a disincentive to 
work. 

The importance of affordable childcare in tackling unemployment and the lone-parent poverty 
trap throws light on a more general issue, namely the relevance of access to enabling social 
services, together with MI, as joint conditions for offering an incentive and/or the capability 
to enter the labour market. 

Non-precarious health is an important requirement for participation in the labour market. 
Conversely, disabilities involving chronic health impediments are an obstacle to lasting 
employment 41. The problem arises from the fact that the health of people at risk of poverty is 
worse than average and they report more than average for access to care (see Table A1 in 
Annex 2). 

Decent, stable and independent accommodation is to some extent an important condition for 
staying in employment too. Quantitative evidence of the importance of homelessness and non-
decent housing is still difficult to collect. Nevertheless, there is some evidence that 
homelessness in its various forms is a growing phenomenon, in particular among young 
adults, in relation to the social risks such as the relatively high incidence of unemployment on 
the one hand and of temporary and fixed-term work contracts on the other for this group, 
which risks hampering access to housing. Civil society in the EU is very much engaged in 
addressing the needs of homeless people, including through support for stable employment. 
Civil society reports demonstrate, nonetheless, that in several Member States such targeted 
individual support processes are not successful owing to a lack of access to decent, affordable 
housing42. 

Multiple disadvantage require integrated solutions 

Member States have adopted different strategies to deliver social policies relying on different 
policy mixes between the three strands of active inclusion,  namely cash-benefits, in-kind 
support and active labour market policies. The graphs A7 and A8 in annex 2 highlight these 
different combinations, by looking at cash-benefits vs. in-kind support first, then overall 
social protection expenditure vs. active labour market policies. The active inclusion approach 
aims precisely at promoting an integrated analytical framework that would take into 
consideration the interrelationships, including both synergies and trade-offs, between the 
policy strands. 

Expenditure in social services is an important and growing proportion of overall social 
protection expenditure in the Member States. Furthermore public finance considerations will 
always be crucial in the decision to implement or strengthen one social assistance scheme or 
another. The adequacy of income support schemes has to be assessed against likely increases 

                                                 
41 See Employment in Europe 2005, especially Chapter 5. 
42 See FEANTSA report for the European Parliament 2008 and 'Manifesto for social inclusion' issued by 

FNARS in 2007. 
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in the demand for other social programmes that can take on some of the burden of poverty 
relief. The joint impact of cash benefit and in-kind support to address poverty and social 
exclusion and the relative effectiveness of these types of support are not sufficiently 
monitored and evaluated in the current policy framework. Even less attention has been paid to 
adequate access to social services that form a basic pre-condition for being available for work 
and once in work can help individuals to remain in employment and progress in the labour 
market. 

Social protection measures and active labour market policies can go hand-in-hand. The 
interaction of social protection systems with aptly designed activation policies not only can 
generate positive employment effects but it may also help to make people fight social 
isolation and develop self-esteem and a more positive attitude to work and society. 

5.5. The case for action by the EU 

All these facts, which underpin social exclusion in relation to joblessness in the EU, primarily 
highlight the responsibility of the Member States. The 1992 Council Recommendation is still 
largely relevant: not only has it generated progress but it could contribute to reducing poverty 
if it were properly implemented through adequately designed and properly funded MI 
schemes.  

Furthermore, if these MI schemes were linked more effectively with incentives to work, 
active labour-market policies and basic social support, the dynamics of active inclusion would 
bring into employment more people excluded from work.  

Under Article 137(1)(h) of the EC Treaty, the EU is entitled to play a limited but not 
insignificant role in supporting and encouraging the Member States' activities in favour of 
those excluded from the labour market. Starting with the 1992 Recommendation the 
Community has taken action in the area of poverty and social exclusion building on a 
consensus that the deepening single market is to be complemented by social solidarity at EU 
level and by some convergence in social protection policies between the Member States. 
Moreover, and even more so than in 1992, in the context of an internal market for the citizens, 
it is clear that excessively large disparities across national social protection scheme might be 
detrimental to the mobility of workers and their families. Since 1992, as described in section 
1, the Union has agreed common policy objectives and a coordination mechanism, the OMC 
to promote such convergence. The complex nature of the problems to be addressed and the 
difficulties Member States seem to have to implement the principles of the 1992 
recommendation and the objectives agreed points to a role for the Community. This role is 
even more pertinent as the wide divergence of experience and performance suggests a great 
potential for mutual learning and synthesising best practice. Hence appropriately designed EU 
action could lead to an overall improvement in national performance. This value added was 
widely recognised and welcomed by all stakeholders during the two-stage consultation 
process on active inclusion. 

The problem to be addressed by the initiative envisaged, which concludes a two-stage 
consultation process, is therefore how best to utilise the various Community actions under 
Article 137, which comprise measures, such as those developed under the social OMC, 
designed to encourage cooperation between Member States through initiatives aimed at 
improving knowledge, developing exchanges of information and best practices, promoting 
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innovative approaches and evaluating experiences; ; and possibly, the adoption, by means of 
directives, of minimum requirements for gradual implementation. 

Considering the prime responsibility of Member States in designing overall social protection 
systems including minimum income schemes, the variety of the involved stakeholders 
participating in the Active Inclusion process, notably social partners, regional authorities and 
the civil society, due account will be taken of the subsidiarity principle. It means that the 
preferred Community actions should effectively promote and support Member States without 
prejudicing the national specific arrangements linked with historical and cultural diversity.  

EU financial instruments, including the European Social Fund and PROGRESS, already play 
a key role in order to support the development of inclusion policies based on access to the 
labour market, and can help and promote the rights and access to services needed for the 
integration of excluded people. The European Social Fund provides a long-term financial 
framework complementing national and other sources of finance. However, during the first 
stage consultation it was pointed out that those furthest from the labour market might more 
effectively from Community programmes if the obstacles for their participation in the labour 
market were better addressed, notably through an integrated process taking into account their 
basic needs as intended by the active inclusion approach. 
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6. OBJECTIVES  

6.1. General objective 

The ultimate objective of this initiative is to contribute to the active social and economic 
inclusion of people excluded from the labour market, in line with Article 137(1)(h) of the 
Treaty and to implementing that Common Objective of the Social OMC which provides for 
ensuring the active and social inclusion of all, both by promoting participation in the labour 
market and by fighting poverty and exclusion.  

6.2. Specific objectives 

In order to contribute to the active inclusion of people excluded from the labour market, this 
initiative aims specifically to consolidate the reference June 1992 Council Recommendation 
with a view to encouraging its full implementation and supplementing it by enhanced 
coordination with active labour-market policies and access to quality services.  

It also aims to strengthen the Social OMC as a key instrument for monitoring implementation 
of the 1992 Recommendation and development of the active inclusion approach, bearing in 
mind the overall Lisbon Agenda and the Communications on a renewed Social Agenda and  
on reinforcing the OMC: this initiative represents the implementation of the commitments 
taken by the European Commission in this context. 

6.3. Operational objectives 

In operational terms, the purpose is to add value to the Member States' efforts in this area by 
establishing a common analytical framework at EU level against which individual 
achievements and policy instruments can be compared and assessed with a view to the  
adaptation of the Member States' social protection systems. In view of the EU's role in this 
area, efforts should focus on increasing awareness of the need for adequate MI schemes and 
for their integration into broader policies, on providing guidance on how better to integrate the 
different policy streams, on improving monitoring and evaluation, drawing on the common 
principles agreed under the consultation process and on supporting policy development and 
implementation by encouraging the use of ESF provisions : 

- increasing awareness and visibility of the benefits of the 1992 Recommendation in terms of 
an integrated active inclusion approach, so that the Member States pay greater attention to its 
full implementation;  

- providing guidance to the Member States and facilitating mutual learning relating to 
effective policy pathways for the active inclusion of people excluded from the labour market, 
while benefiting from existing good practices and respecting the principle of subsidiarity and 
the situations, needs and priorities of the Member States.  

- improving the monitoring and evaluation of active inclusion strategies through better 
indicators and information systems in order regularly to assess progress through the upgrading 
of capacity for producing up-to-date, comparable information on the three pillars of active 
inclusion. 



 

EN 24   EN 

- encouraging the use of the provisions of the new ESF regulation to support active inclusion 
measures, namely: a) developing and testing integrated pathways to active social and 
economic inclusion; b) mainstreaming innovative integration approaches that have a clear 
advantage over current practices; and c) disseminating and transferring good practice in 
promoting social inclusion across all Member States. 

7. POLICY OPTIONS 

In line with the art. 138 consultation on active inclusion carried out between 2006 and 2008 
the options refer to a two-level decisional process, namely: 

- the legal instrument to be adopted 

- the content of this instrument 

7.1. The instrument to be adopted 

The option that should follow logically on from the above discussion would involve a new 
Council recommendation updating and supplementing Council Recommendation 
92/441/EEC. This option must, however, be ruled out as a result of changes in the Treaty 
since 1992. This option, however, must be ruled out as a result of the changes in the Treaty, 
which took place with the Amsterdam revision. Since then, Article 136 mentions the fight 
against exclusion as an objective of EU social policy and sets EU action in this field under the 
provision of co-decision (Art 137), making a Council Recommendation no longer an option43. 

Another option that must be discarded is prescriptive legislation laying down binding 
requirements at EU level with respect to the three pillars of the active inclusion approach (e.g. 
by means of a directive). On the basis of the outcome of the two-stage public consultation, 
that idea is deemed unrealistic at this juncture.  

Furthermore, another option, which involves stepping up financial support from the EU 
Structural Funds, in particular the European Social Fund, for national policies to promote 
active inclusion has not been considered, although the results of the consultation underlined 
the supportive role which such policies could play. In the last resort the Member States are 
responsible for decisions on whether or not to channel such EU financial assistance to the 
most excluded.  

To achieve the objectives outlined in Section 4, the following three options have realistically 
been considered in the framework of the art. 138 consultation. 

Option 1: Baseline scenario 

If this option is selected, no further elements, be they content or procedures, would be 
introduced into the current policy and legislative framework, but progress would continue 
under the current instruments and initiatives already in place. More precisely, this means that 
the 1992 Council Recommendation would remain valid and the Social OMC would continue 
to evolve incrementally on the basis of lessons learnt up until now. Depending on the outcome 

                                                 
43 See a more comprehensive assessment by the Legal Service in Annex 4.  
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of discussions ensuing with the Member States and other stakeholders on the proposal, 
published recently as part of the renewed Social Agenda package 44, further impetus may be 
given to the social OMC by greater political commitment and visibility, closer interaction 
with other EU policies, stronger analytical tools accompanying the Social OMC and improved 
ownership through peer reviews, mutual learning and involvement. The degree to which the 
Social OMC can be taken further, which will be decided by the debate launched, is still an 
open question, but the consolidation of the Social OMC as a crucial instrument for supporting 
the Member States' efforts to deliver on shared social objectives will continue. As was pointed 
out above, the social partners have announced plans to start discussions on how to promote 
the integration into the labour market of those most excluded. 

Option 2: Commission recommendation 

Since amendments to the Treaty since the adoption of the Council Recommendation rule out 
any revision of the latter to remedy its shortcomings, including its limited implementation, 
this option would involve strengthening the Social OMC in this area with common principles 
or basic requirements on the basis of a Commission recommendation. This would give it 
added impetus and allow it to serve as a visible, updated reference framework for the 
promotion, monitoring and evaluation of all aspects of the active inclusion approach for all 
stakeholders. This approach is also consistent with the full implementation of the recent 
Communication45 on reinforcing the OMC which argues the following: 

Discussions in the Social Protection Committee cover a wide range of subjects related to 
social protection and social inclusion. The subjects that are part of the OMC could be further 
consolidated by formalising convergence of views whenever it arises. The Commission will 
contribute to this by making, where appropriate, use of Recommendations based on Article 
211 of the Treaty, setting out common principles, providing a basis for monitoring and peer 
review. Political endorsement from the other Institutions will give strength and visibility to 
such common principles.  

Article 137(1)(h) of the Treaty would provide the legal basis for this specific initiative. 

Option 3: Commission communication 

A third option for further strengthening of the Social OMC and the common reference 
framework that took the form of common principles or basic requirements to implement 
active inclusion would be through a Commission communication. Such a communication 
could include an in-depth analysis of the problem and consideration of a more open, joint 
analytical exploration of possible common principles.  

7.2. Content of the instrument 

The content of the proposed instrument could be formulated according to the following sub-
options: 

                                                 
44 A renewed commitment to social Europa: Reinforcing the Open Method of Coordination for Social 

Protection and Social Inclusion  COM(2008) 418 final.  
45 See footnote 39 
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i) Consolidate the Community acquis in the three strands of active inclusion (minimum 
income schemes, inclusive labour markets and access to quality services) through high level 
common principles and provisions in order to deepen the social OMC in this area. In practical 
terms, this would imply to strengthen the 1992 Council Recommendation with the acquis that 
emerged from the EES (in particular the Employment Guidelines 17, 18, 19, 23 and 24) and 
the most recent developments on social services (in particular the White Paper on SGI, the 
Communications on SSGI, the report of the High Level group on Disability).  

ii) Expand and detail the Community acquis in the three strands of active inclusion with 
detailed prescriptions on an EU common definition of:  

- Adequacy, in terms of level and coverage, of minimum income schemes;  

- Design of labour market policies for people excluded from the labour market, including 
detailed provisions on make-work-pay; 

- Quality and accessibility of social services.  

Retained option on the content of the instrument 

In the first stage consultation, the second option of detailed prescriptions in the three strands 
of active inclusion was rejected in favour of common principles on the grounds of subsidiarity 
and analytical feasibility. Given the different situation, needs and priorities at nationa l, 
regional and local level, the need to strike the appropriate balance between an effective 
voluntary framework and the respect of the principle of subsidiarity was highlighted as a key 
element. This balance can be achieved with common principles, while more detailed 
prescriptions would hinder the identification of the best policy responses at the local level.  

Apart from considerations of subsidiarity and political feasibility, there is a substantial 
analytical problem concerning the definition of a level of adequacy for minimum income 
schemes at EU level. One possibility would be to use the at-risk-of-poverty line which is a 
transparent target that can be clearly defined at EU level, while respecting the diversity of 
situations in MSs (the at-risk-of-poverty lines, while constructed in identical ways, are 
country-specific). However, this is a "moving target" in that if the income of all households 
was increased up to that level, also the median income, for all reasonable shapes of the 
income distribution, would shift upwards.  

Alternatively an approach based on a definition of absolute poverty, would be to identify a 
basket of goods that is deemed essential to live a dignified life, to calculate the cost of this 
basket and use it as a benchmark to define adequacy. The identification of this basket can de 
done using different methodologies, for example subjective, consensual or statistical 
approaches, and these approaches can lead to different outcomes – indeed the same approach 
can lead to different results if repeated over time (this is the case of statistical methods such as 
factor analysis which are path dependent). Even if EU legislation were to be limited to detail 
the methodologies on income adequacy, such methodologies would not lead to unambiguous 
results. Furthermore, a basket of essential goods would necessarily be country specific to 
reflect national norms, situations, preferences and values and this lack of comparability would 
reduce the benefits from framing this exercise in EU legislation. 
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For these reasons, only the first option on the content of the instrument was retained, namely 
to "update" Council Recommendation 92/441/EEC on "Common criteria concerning 
sufficient resources and social assistance in social protection systems" in order to:  

1/ take into account the policy developments since 1992 especially in relation to the European 
Employment Strategy and the new policy developments on SGI and social services. Based on 
this most recent acquis, common principles and provisions on inclusive labour markets and 
access to social services have been incorporated. 

2/ improve the effectiveness and enhance the synergies of EU policies by promoting a 
comprehensive strategy that would take better into account the synergies, complementarities 
and trade-offs between the three strands of active inclusion in order to tackle multiple 
disadvantage.  

3/ identify a clear follow-up to this initiative with a link to the new policy framework, in 
particular the Social OMC in a consistent and coordinated way with the Lisbon process. 

These elements were at the core of the Commission proposal detailed in COM(2007) 620 and 
have been further enriched following the results of the second-stage consultation, the opinion 
of the CoR and the EPSCO Council conclusions. In particular, a greater emphasis has been 
put on: 

- common principles and provisions that refer to the coordination and integration of the three 
strands of the active inclusion approach and to their implementation; 

- orientations that refer to all three strands of active inclusion, such as: gender equality and 
equal opportunities; the territorial dimension; the implementation of fundamental rights; 
targeted approaches for specific groups; the importance of a life-cycle approach. 

- the role of education as a pre-requisite for an effective active inclusion of disadvantaged 
people and the need for their social participation in the cases where work is not a viable 
option. 

- the important role of the provis ions and resources of the structural funds, in particular the 
ESF, to support active inclusion measures.  
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8. IMPACT ANALYSI 

This is a strategic initiative falling within the category of 'broad policy-defining documents'. 
Regardless of the option chosen, any impact will depend on whether and how the Member 
States implement policies on the ground. The initiative aims to set in motion a process that 
will step up efforts to reach those excluded from the labour market for the sake of economic 
and social cohesion.  

In view of the type of proposal involved and in accordance with the Impact Assessment 
Guidelines, the impact analysis will be relatively broad and mainly qualitative. Given the 
policy area and the specific nature of the initiative, direct impact on the environment is not 
expected and therefore not dealt with below. 

Economic impact and cost-efficiency 

The economic implications of the three options cannot be estimated with any precision. The 
options refer to non-binding instruments and the ensuing costs and benefits depend on the 
extent to which Member States follow up on their commitments with determined action across 
the three active inclusion pillars and on all the possible policy combinations that can be 
envisaged in the framework of an active inclusion strategy. In terms of minimum income 
provisions this initiative entails no additional requirement compared with the 1992 
Recommendation, which is currently valid. The implementation of the overall active inclusion 
strategy can be achieved with a budget neutral approach, i.e. by an appropriate redesign and 
better targeting of the social policies across the three strands of active inclusion. In case of 
higher initial costs, these are likely to be offset in the medium to longer term by a greater 
labour supply and the ensuing reductions in benefits paid and higher tax revenue 46. 

As to the overall cost of an integrated policy approach combining adequate income support, 
personalized employment and social support, the in-depth pier review of the Social Protection 
Committee conducted in 2006 (see box p.18) brought an encouraging message: successful 
implementation of active inclusion had been evidenced not only by countries with mature 
social protection systems such as DK and AT, but also by countries such as LV with a much 
lower GDP/capita, suggesting that per se, the design of an active welfare state could be as 
important as the total amount of welfare expenditures for a successful implementation of 
active inclusion. 

                                                 
46 Following a modification of the existing MI schemes aiming at improving the incentive to work 

(through a temporary in-work benefit system, called RSA), France has experienced a reduction of 7% 
(March 2008 compared to March 2007) of the number of beneficiaries of the "RMI". It is expected that 
a permanent incentive, like the presently experimental "RSA" which would substitute to all existing MI 
schemes, would have an even greater impact on the number of people coming out of minimum 
assistance. Presently, France is experiencing in 30 "Départements" a radical simplification and 
restructuration of its various MI schemes, with the aim of introducing a permanent incentive to work 
and combining it with personal employment and social support. The first quantitative results of the 
experimentation indicate a significant change in the willingness of the beneficiaries to enter 
employment. Concerning disincentives to work, Narazani and Shima (2008) Labour Supply modelling 
in Italy when minimum income is an option , EUROMOD working paper series, show that in Italy - the 
only MSs together with Greece without MI schemes - were minimum income guarantee to be 
introduced, the effect on labour supply would be negligible. 
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As for administrative costs, the policy process remains the Social OMC for all three options: 
the elaboration of common principles in this area as envisaged under option 2 and to a lesser 
extent option 3 aims at better structuring and coordinating it, possibly resulting in less 
administrative costs. 

Effectiveness and consistency of the policy options 

The impact analysis below looks at the various options from the viewpoint of effectiveness 
and consistency.  

Effectiveness is assessed in terms of the contribution to achieving the proposal's operational 
objectives. In line with the arguments set out in Section 4, the options will be screened for 
their capacity to increase awareness and visibility, provide guidance, improve monitoring and 
evaluation and encourage the use of the provisions and resources of the structural funds to 
support active inclusion measures. These may be considered as proxies for delivery of the 
ultimate social objectives of the initiative or, to put it differently, for the desired social impact 
of the initiative. 

Consistency relates to the degree to which the option fits harmoniously with related existing 
policy agendas and instruments. This initiative has a legal basis in art. 137 in the social 
provisions of the Treaty and it needs to be consistent with the current social policy 
instruments, namely the 1992 Council Recommendation and the Social OMC. The degree of 
consistency with the overall Lisbon Strategy for Growth and Jobs is also particularly crucial. 
In this respect all three options would be in line with the Growth and Jobs Strategy because 
they contribute to the social and economic inclusion of those excluded from the labour market 
and thus help to increase the effective labour supply for the benefit of both growth and 
employment rates. 

8.1. Option 1: Baseline scenario 

In terms of increased awareness, the current policy framework pays considerable attention to 
active inclusion as a shared priority under the Social OMC for the social and labour market 
inclusion of those most excluded. It lacks, however, a specific, sufficiently comprehensive 
instrument for active inclusion strategies that could facilitate faster, more sustained progress 
by laying down common principles and provisions. 

Providing guidance and supporting mutual learning are key features of the existing Social 
OMC, although it does not contain a specific, detailed, comprehensive framework for active 
social and economic inclusion policies. 

Regular monitoring and evaluation are an integral part of the Social OMC and further 
improvements are already envisaged (see the recent Communication on reinforcing the Social 
OMC which also includes the use of Commission Recommendations which constitute option 
2). 

Nonetheless, data presented in Section 3 provide evidence of considerable shortcomings in the 
current framework in far as there is no consistent analytical framework for monitoring and 
evaluating the joint impact of social and economic policies on the inclusion of disadvantaged 
people and the ir possible interrelationships, including synergy and trade-offs. 
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In the first stage of the public consultation, the current use of structural funds, in particular the 
ESF, for the active inclusion of the most disadvantaged people has been deemed insufficient. 

8.2. Option 2: Better delivery through a Commission Recommendation 

Owing to a recommendation's high visibility and legal, albeit non-binding, status, it is likely 
to contribute significantly to raising awareness of this approach. This is particularly important 
in the light of the enhanced strategy that is put forward which integrates income support 
policies with a link to the labour market and access to social services. The last two policy 
strands are typically the responsibility of a wide range of actors, from public authorities at all 
levels, social partners, service providers and NGOs. The relative strong formal status of a 
Recommendation would facilitate its acceptance as a reference document by all actors 
involved in the decentralised provision of active inclusion strategies. For the same reason, a 
recommendation would help promote the use of the Structural Funds, in particular the 
European Social Fund, to support active inclusion measures. 

A Commission recommendation would be a consistent and proportional way of consolidating 
the 1992 Council Recommendation taking into account policy consensus that has 
subsequently developed, and could constitute the basis for Council conclusions and a 
European Parliament resolution, as highlighted by the Communication Modernising social 
protection for greater social justice and economic cohesion: Taking forward the active 
inclusion of people furthest from the labour market (COM(2007) 620). Such a non-binding 
legal act would strike a balance between providing effective guidance for the Member States 
to act in accordance with detailed common principles and provisions while fully respecting 
the principle of subsidiarity, the autonomy, and the varying situations, needs and priorities of 
the Member States and of local and regional government. 

The level of detail of a Commission recommendation, its high visibility and its endorsement 
by other EU institutions would make it a strong tool for effective monitoring and evaluation. 

The option of promoting the identification and adoption of the common principles and to 
detail the elements of the active inclusion strategy through a Commission Recommendation 
which would constitute the basis for Council Conclusions and a European Parliament 
resolution was the proposal put forward by the Commission at the launch of the second stage 
consultation [see COM(2007) 620]. This option was endorsed not only by respondents to the 
consultation but also by the EPSCO Council in its conclusions of 5.12.2007 and by the Social 
Protection in its orientation note of 3.7.2008. 

8.3. Option 3: Better delivery through a Commission communication 

A Commission communication is an important, visible Community instrument. The way it is 
received and the degree to which the Member States and other stakeholders endorse it would 
determine the extent to which higher awareness is achieved. A communication's non-legal 
status may generate less attention and thus reduce its capacity to serve as a reference 
document for all actors involved in the decentralised provision of active inclusion strategies, 
including local government and service providers that have repeatedly requested such an 
instrument. It would also have a reduced impact on a more effective use of the provisions and 
resources of the structural funds. 

A Commission communication could be an appropriate tool for providing guidance to the 
Member States on the implementation of the active inclusion strategy. The impact of a 
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communication on monitoring and evaluation would in principle be similar to that outlined for 
Option 2. 



 

EN 32   EN 

9. COMPARISON OF THE OPTIONS 

The following table summarises the impact of the three policy options on the operational 
objectives, namely increasing awareness and visibility, providing guidance to the Member 
States, improving monitoring and evaluation, better use of structural funds for the active 
inclusion of disadvantaged people. In terms of efficiency the differences between the options 
cannot be established with any certainty, though all three comply fully with the consistency 
criteria. 

Objective/Option Option 1 Option 2 Option 3 

Improve awareness 
and visibility 

+ +++ ++ 

Provide guidance to 
the Member States 

+ +++ ++ 

Improve monitoring 
and evaluation 

+ ++ ++ 

Better use of 
structural funds 

+ +++ ++ 

Based on the analysis in Section 6, the following conclusions can be drawn as regards the 
three options considered: 

Option 1 – Baseline scenario 

The continued incremental development of the Social OMC and improvements agreed 
subsequently in response to the recent Communication on reinforcing the Social OMC – 
excluding the use of Recommendations that is covered under option two - will allow progress 
to be made on active inclusion and will ensure some attention is paid to the 1992 
Recommendation. Nonetheless, active inclusion is merely one, albeit important, policy 
priority in the Social OMC and such a 'business as usual' option will not generate the 
heightened awareness and visibility that may be required to boost implementation and speed 
up progress. The absence of any updating of the existing Council recommendation may 
weaken the political message on the need for policy integration and for monitoring and 
evaluation. Finally, there would not be any (non-binding) legal text that decentralised actors, 
such as local government, could use as a reference instrument in the delivery of active 
inclusion policies, especially social services. 

Option 2 – A Commission recommendation 

Thanks to its high political status and the endorsement of the common principles by the 
Council and the European Parliament, a Commission recommendation would be the strongest 
possible basis47 for increasing awareness and enhancing visibility. The shared political 

                                                 
47 Bearing in mind the fact that the two-stage consultation that prepared the ground for this initiative has 

demonstrated clearly that there is no scope for prescriptive legislative action at present.  
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commitment the text would thus be given and its resulting high profile would make it a 
powerful framework for providing guidance to the Member States, but also, and crucially, to 
all relevant actors, including local government and service providers, on developing, 
monitoring and evaluating policies. It would also send a clear signal of encouragement for the 
social partners' autonomous dialogue and for a more effective use of structural funds, in 
particular the ESF, to develop and test integrated pathways to active social and economic 
inclusion. A Commission Recommendation is also a consistent and proportional instrument to 
complement the 1992 Council Recommendation and to integrate it in the context of the 
Lisbon Strategy for Jobs and Growth. 

The option of a Commission Recommendation was supported by the second-stage of the art. 
138 consultation. It was also endorsed by the EPSCO Council that in its conclusions of 
5.12.2007 invited the Commission to "develop proposals for a deepening of the OMC in 
social protection and social inclusion, addressing adequate income support, access to 
inclusive labour markets and quality social services, in view of the new OMC cycle, including 
a Recommendation on the common principles". The Social Protection Committee, after an in-
depth analysis carried out by an ad-hoc working group that met four times, concluded that: 

"The Social Protection Committee welcomes the elaboration of a non-binding instrument that, 
in full respect of the principle of subsidiarity, takes into account the autonomy and different 
situations, needs and priorities of the Member States. The adoption of common principles, 
through a Commission Recommendation which would constitute the basis for Council 
Conclusions and possibly a European Parliament resolution, would allow strengthening the 
OMC in this area and contribute to the identification of the best policy responses in the 
Member States." Option 3 – A Commission communication 

A Communication would build on the baseline scenario by focusing attention on the issue in 
an EU political document. A communication laying down common principles on the basis of 
a comprehensive analysis would contribute to raising awareness and increasing visibility. It 
could thus constitute a framework for providing guidance to the Member States and could 
form the technical basis for monitoring and evaluating policy and developments.  

Preferred option: 

All three options would contribute to progress towards the general objective. Nonetheless, the 
degree to which they do so is likely to depend on the relative power of the 'signal' they send  
and the resulting difference in political commitment. By comparison, Option 2 emerges as the 
preferred option as it is most likely to boost awareness and visibility and more credible as a 
framework for providing guidance to all relevant actors and for monitoring and evaluation.  
These elements are crucial in the light of the content of the active inclusion initiative that calls 
for an integrated strategy designed and delivered by a wide range of actors. The preferred 
option is in full consistency with the Lisbon Strategy for Growth and Jobs and with the 
European Strategy for Sustainable Development. It will contribute to their implementation by 
providing a stronger instrument for promoting the economic and social inclusion of those 
most excluded from the labour market. 
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10. MONITORING AND EVALUATION 

Active inclusion was highlighted and analysed as one of the key priorities in the National 
Reports which the Member States submitted under the Social OMC in 2006. The OMC has 
become an essential tool for promoting best practice and ensuring the continuous monitoring 
of objectives at EU level and it will continue, on the basis of the common principles and 
practical provisions set out in the recommendation, to monitor and evaluate all aspects of the 
active inclusion approach.  

In line with the EPSCO Council Conclusions of 5 December 2007, the Commission will make 
the relevant proposals for a specific monitoring and evaluation framework, linked to common 
principles on active inclusion to be agreed. The latter will depend on how the selected option 
is endorsed by the Council.  

The monitoring process will ensure that unnecessary reporting requirements on the Member 
States are avoided. Instead, it will be carried out using the technical support provided by the 
ISG48, jointly with the Employment Committee (EMCO) indicator group. The detailed 
modalities will be agreed within the SPC on the basis of close cooperation with EMCO and 
with support from the Progress programme. Consistency and coherence with the Lisbon 
strategy's overall policy framework in relation to the objectives of social cohesion will also 
need to be ensured. 

The list of indicators required for the monitoring of the common principles will draw, first, on 
experience already gained or in preparation within the ISG. As regards the three active 
inclusion strands, the ISG work programme for 2008 stated that preparatory work would start 
on: 

- adequacy of income support: e.g. net income of social assistance recipients as a percentage  
of the at-risk-of-poverty rate threshold, the at-risk-of-poverty rate before and after social 
transfers, the impact of taxes on at-risk-of-poverty rates using the gross/net income variables 
now available in SILC, and social protection benefits by group of functions; 

- access to inclusive labour markets: e.g. the 'make work pay' indicators, the employment gap 
of migrants and disadvantaged groups, people living in jobless households, and the long-term 
unemployment rate; 

- access to quality services: e.g. inequalities in access to healthcare, childcare costs by income 
quintile and indicators which are being developed in the field of access to decent housing 
(housing costs as a percentage of household income by income decile and housing dimension 
in material deprivation indicators).  

In addition, the Commission will consult the ISG on overarching active inclusion indicators 
reflecting the horizontal principles that have emerged from the consultation process: 

- taking the gender dimension of those most excluded from work into account; 

                                                 
48 The ISG is a technical group that includes representatives of the Member States and assists the Social 

Protection Committee in defining the common indicators to be used for monitoring the Social OMC. 
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- taking due consideration of the situation of people with multiple disadvantages and of 
specific groups at risk of discrimination; 

- consistency with the life-cycle approach and contribution to intergenerational solidarity.  

Lastly, three years following the adoption of the common principles the Commission will 
evaluate progress made. To do so, it will also draw on the information and studies provided 
by a network of local observatories which is in the process of being established and assess the 
conditions under which local actors and civil society might have been associated. Based on 
that evaluation, the Commission will take the necessary measures in the light of the overall 
Lisbon Strategy. 
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ANNEX 1: Socio-economic context: social and economic exclusion 

On average, 79 million people or 16% of the EU population are at risk of poverty. People are 
at risk of poverty when their resources are so low as to risk excluding them from fully 
participating in the society in which they live. In measurable terms, and according to the EU 
agreed definition, this means that people are considered at risk-of-poverty when their 
equivalised household income is below 60% of the median income of their country.  

There is limited evidence of the trends in income inequality and poverty over the last years in 
the EU due to the change in data sources that occurred at EU level and in a number of 
countries. However, SILC data indicates that the overall poverty rate didn’t improve at EU 
level where in the five year period after the year 2000 the at risk-of-poverty rate has remained 
unchanged at 16%. However, it increased in the Nordic Countries (where poverty rates are 
traditionally low), in BE, DE, LU, and in the NMS10 - in particular CZ, LV, LT, HU, PL and 
RO - where it has overall increased progressively from 14% to 17%. Signs of decrease are 
apparent in BG, IE and PT.  

The overall EU figure hides a contrasted picture across the EU. The risk of poverty for the 
overall population ranges from 10-12% in CZ, NL, DK, SI, SK and SE to 20-23% in ES, IT, 
LT, EL and LV. The poverty risk, being measured in relative terms, tends to be highest in the 
countries with the highest income inequalities. In most countries the risk of poverty is higher 
for women who face a poverty risk of 17% against 15% for men in the EU, the gap reaching 4 
percentage points in BG, EE, CY and LV. However, in LU, HU, MT, NL, PL, SK and SE 
women have the same risk of poverty than men (or slightly lower in PL). Gender difference in 
poverty rates have to be interpreted with caution since income is measured at household level 
and equivalised, assuming equal sharing of resources within the household. The gender 
differences in poverty rates mainly reflect the fact that single women, especially the elderly 
and the lone mothers often live on lower incomes than single men. 
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Fig A1: At-risk-of-poverty rate of the total population by gender – 2006 - percentages 
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Source: EU-SILC (2006); income year 2005; except for UK (income year 2006) and for IE (moving income 
reference period 2005-06); BG and RO National Household Budget Survey 2006 

Poverty and social exclusion take complex and multi-dimensional forms and, among these, 
housing exclusion and homelessness represent one of the most severe forms of poverty and 
social exclusion. It is about being without a "home", a place where you belong. It refers to the 
unacceptable reality of EU citizens living without a roof, but also those in temporary, 
inadequate and insecure accommodation. According to new indicators that are being 
developed at EU level on material deprivation, it appears that around 23% of EU citizens live 
in sub-standard housing. Despite some progress in this area, the problem is particularly severe 
in Hungary, Portugal, Cyprus and Estonia where the percentage of individuals suffering from 
deprivation in the housing domain is over 30% and in Poland, Latvia and Lithuania where this 
percentage is over 40%. 
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Fig A2: Housing deprivation: % of individuals living in sub-standard accommodation. 
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Note: sub-standard accommodation here is defined as enforced lacking of one of the following items: 1. one or 
more of the following three problems: leaking roof/damp walls/floors/foundations or rot in window-frames; 2. 
accommodation too dark; 3. No bath or shower 4. No indoor flushing toilet for sole use of the household. 

Source: EU-SILC; data lacking for NL, BG and RO 

Joblessness is not only one of the main causes of poor living standards but is also in itself a 
central dimension of social exclusion, since a job is a key determinant of people's ability to 
fully participate in society, build a social network and realise their potential. Among all the 
different types of joblessness, long-term unemployment is clearly associated with social 
distress. The term covers people who have been searching for a job, but who have been 
unable to find one for more than 12 months49. Long-term unemployment represents an 
important loss of income for the individuals concerned, who also tend to lose their skills and 
the self-esteem necessary to regain a foothold in the labour market. Repeated unemployment 
spells and long periods of unemployment are also likely to hamper the future adequacy of 
people’s pension’s entitlements. 

In 2007, long-term unemployment affected 3% of the active population in the EU-27, on 
average more women (3.3%) than men (2.8%). The differences between Member States are 
considerable. Long-term unemployment rates are below 1.5% in Lithuania, Ireland, the 
United Kingdom, the Netherlands, Luxembourg, Austria, Sweden, Cyprus and Denmark, 
where only 0.6% of the active population is affected, but is equal or more than 4% in 
Bulgaria, Greece, Germany and Poland and 8.3% in Slovakia. 

                                                 
49 Long-term unemployment is defined as the total long-term (over 12 months) unemployed population 

(ILO definition) as a proportion of the total active population aged 15 years or more. 
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The gender gap is particularly large in Greece where the long-term unemployment rate for 
women is 4.8 percentage points higher than for men. Long-term unemployment has remained 
broadly unchanged in the five-year period between 2000 and 2005 for the EU-27 with a 
marked decrease of around 1 percentage point thereafter. The long-term unemployment rate 
decreased by more than 3 percentage points in Bulgaria, Italy and the Baltic States while it 
increased by 0.9 percentage points in Germany and 2.1 points in Portugal. 

Fig A3: Long-term unemployment rate by country and gender – 2007 
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Notes: provisional data for SE. 

Source: Eurostat, Labour Force Survey, annual averages, based on 1990 census. 

The impact of joblessness is most severe when it affects all adults of working age in the 
household. The term "at risk of poverty" refers to those individuals whose household income 
is below a certain threshold, since economic well-being depends on the sum of all the 
resources contributed by all members of the household. Furthermore, the potentially adverse 
impact of living in a jobless household goes beyond the lack of work income, as it extends to 
the lack of contact with the labour market. In 2007, 9.3% of adults aged 18-59 and not 
students were living in a household where nobody worked. This rate ranged from 4.5% in CY 
to 11-12.5% in the FR, the UK, PL, HU and BE. In average in the EU, 2/3 of adults living in 
jobless households have no children, 23% live in single households, 22% in couples and 20% 
in households with 3 or more adults. Another 1/3 of adults living in jobless households live in 
families with children, including 10% of lone parents. It is interesting to note that even 
Member States with relatively high employment rates, such as Finland, Germany and the 
United Kingdom, also have above-average rates of people living in jobless households, 
pointing to a greater polarisation between "job-poor" and "job-rich" households in these 
countries9.While precise poverty rates cannot be calculated for this population, it is estimated 
that adults living in jobless households face a risk of poverty of 30% when there are no 
children in the household, and 60% when there are children. 
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In average in the EU, the recent acceleration in the general increase in employment rates (+1.9 
pp between 2005 and 2007) and decrease in unemployment rates (-1.7 pp) have started 
benefiting the people living in jobless household (-0.9 pp) after five years of no progress, but 
it is too early to judge whether this modest reduction will be durable and significant. 
Furthermore, these improvements did not reach the families with children to the same extent 
since the reduction in the share of children in jobless households was only 0.3 pp between 
2005 and 2007. 

Figure A4: Adults (aged 18-59 and not students) living in jobless households; 2007 - % 

0

2

4

6

8

10

12

14

CY PT SI ES EE LT NL CZ
DK MT LV LU AT IE EL

SK IT

EU
-27 DE RO BG FI FR UK PL

HU BE

%
 o

f t
ot

al
 p

op
ul

at
io

n 
co

nc
er

ne
d

 

Source: Labour Force Survey (2007) – spring results; detailed household data missing for SE 

Poor educational outcomes and the failure to complete the standard education system are a 
key factor of the reproduction of inequalities, as well as an obstacle to the integration on the 
labour market. This is even more the case in an increasingly knowledge-based society and 
economy and a skilled workforce is essential in supporting the Lisbon agenda for jobs and 
growth. Those without adequate skills will find it more difficult to enter the labour market and 
find a quality job, are more likely to spend long periods out of work and if they do work they 
are more likely to be in low-paid jobs. Better educated people are also more likely to benefit 
from training opportunities over the course of their life. 

However, in 2007, 14.8% of young people aged 18-24 in the EU-27 have at most lower 
secondary education and are not in further education or training (this group will be referred to 
as 'early school leavers '). This rate has decreased since 2001 when it was 17.1%. However, 
significant additional efforts are needed in order to reach the European benchmark set by 
Education Ministers of no more than 10% earl school leavers by 2010. This especially true in 
countries where the percentages of early school leavers has increased recently: DK, EE, EE, 
FR and AT. 
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This percentage ranges is lowest and below 8% in SI, CZ, PL, SK and FI and reaches 30% or 
more in Spain, Portugal and Malta. In all Member States, the percentage of early school 
leavers is  higher for young men, except in Romania, Bulgaria, Germany, and the Czech 
Republic where they are broadly similar50. 

Figure A5: Early school-leavers (% of the total population aged 18-24 who have at most 
lower secondary education and not in further education or training); 2007 
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50 See the 2006 Education and training progress report for a detailed analysis of the phenomenon of early 

school leavers at http://ec.europa.eu/education/policies/2010/doc/progressreport06.pdf. 
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ANNEX 2: Figures and tables quoted in the main text 

Fig A6: Impact of social transfers (excluding pensions) on reduction of poverty rate, 2006 - % 
of poverty rate before social transfers 
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Source: EU-SILC(2006); income year 2005; except for UK (income year 2006) and for IE (moving income reference 
period 2005-06). 
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Fig A7: Social protection benefits as percentage of GDP - 2005 
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Source: EUROSTAT – ESSPROS 

Fig A8: Expenditure in active labour market policies and social protection as percentage of 
GDP - 2005 
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Notes: expenditure on active labour market policies include: labour market services, training, job rotation and sharing, 
employment incentives, supported employment and rehabilitation, direct job creation, start-up incentives. Data for DK, 
CY, MT and PT not available. 

Source: EUROSTAT, ESSPROS  

Fig. A9: Net incomes of social assistance recipients with housing related benefits, 2005 
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Notes: 1. Figures relate to adults of working age and their children. In the case of married couples, the partner is 
assumed to be inactive. 2. Household income figures refer to values around 2000, uprated to 2005 with the consumer 
price index. Source: OECD Tax-Benefit Models and calculations based on Förster and Mira d’Ercole (2005).  3. The 
calculations for Greece for 2005 include family-related benefits and housing benefits. Entitlement to these benefits is 
dependent on household structure and hence there is no figure for childless households or single persons. 
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Table A1: Inequalities in access to health care (unmet need for care by income quintile for 3 
reasons: too expensive, too long waiting time, too far to travel), SILC 2005 

Inequalities in access to health care (unmet need for care by 
income quintile for 3 reasons: too expensive, too long waiting 
time, too far to travel), SILC 2005 

 1st quintile 2nd quintile 3rd quintile 4th quintile 5th quintile 

EU-25 7.8 5 3.9 2.8 2.3 

BE 2.4 0.8 0.2 0.2 0.1 

CZ 1.9 1.2 1.1 1.1 0.8 

DK 0.5 0.3 0.5 0.3 0.1 

EE 11.7 7.2 5.5 4 3.6 

IE 2.4 2.7 3 1 0.7 

EL 8.5 6 4.4 2.9 0.8 

ES 2 1.4 1.1 0.7 0.7 

FR 3.9 1.8 1.5 0.4 0.5 

IT 9.9 5.4 4.4 2.7 1.9 

CY 6.2 5.2 2.7 1.4 0.4 

LV 30.2 24.5 18.6 13.3 7 

LT 10.3 7.8 7.2 4.5 4.9 

LU 0.8 0.2 0.4 0.2 0.3 

HU 6.5 4.5 2.6 2.8 2.5 

MT 2.1 1.7 2 1.5 0.7 

NL 1 0.6 0.7 0.1 0 

AT 1 0.2 0.4 0.5 0.2 

PL 13.5 11 9.4 8.2 6.2 

PT 10 5 4.4 2.3 1.4 

SI 0.5 0.4 0.3 0.1 0.3 

SK 5.4 4.2 2.9 1.9 1.3 

FI 5.5 3.6 2.4 1.8 1.3 

SE 2.9 4 2.4 2.4 1.3 

UK 2.4 2.2 2.5 2.1 2.3 

Note: Data should be interpreted with care when comparing levels of across 

Countries due to inconsistencies in the translation of the questionnaire utilised. 
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Table A2: Average effective tax rates for short -term unemployed persons re -entering full-time 
employment – 2005 - percentages 

Single person no 
children

Lone parent 2 
children

1-earner married 
couple 2 children 

2-earner married 
couple 2 children

Austria 70 73 74 76
Belgium 76 70 66 69
Czech Republic 62 72 62 69
Denmark 78 81 81 77
Finland 68 80 82 72
France 77 73 72 76
Germany 77 80 79 90
Greece 51 55 57 44
Hungary 61 64 64 62

Ireland2 42 32 58 45
Italy 72 77 77 75
Luxembourg 90 93 89 89
Netherlands 76 76 76 75
Poland 66 85 68 59
Portugal 86 83 79 87
Slovak Republic 47 42 34 51
Spain 70 79 79 81
Sweden 74 80 76 74
United Kingdom 57 68 68 39  

1. Results relate to the situation of a person who has just become unemployed and receives unemployment benefits 
(following any waiting period) based on previous earnings equal to average wage AW. Hourly earnings following the 
subsequent transition into work correspond to the AW level throughout. No social assistance "top-ups" are assumed to 
be available in either the in-work or out-of-work situation. Any income taxes payable on unemployment benefits are 
determined in relation to annualised benefit values (i.e. monthly values multiplied by 12) even if the maximum benefit 
duration is shorter than 12 months. Given the transition into employment, in-work benefits that depend on the transition 
are available. Children are aged four and six and neither childcare benefits nor childcare costs are considered. For 
married couples the percentage of APW relates to one spouse only; the second spouse is assumed to be inactive with no 
earnings in a one-earner couple and to have full-time earnings equal to 67% of AW in a two-earner couple. 

2. AW value is not available. Calculations are based on APW. 

Source: OECD Tax-Benefit Models. 
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ANNEX 3: SPC Orientation note on active inc lusion 

1. General orientation – Integrated policies for the active inclusion of people furthest from 
the labour market. 

The Social Protection Committee, having regard to the Council (EPSCO) Conclusions of 5.12.2007, 
supports the development of integrated active inclusion policies that combine adequate income 
support, inclusive labour markets and access to quality services. A holistic approach is required in 
order to address the multidimensional causes of poverty and social exclusion and to facilitate the 
social and economic inclusion of people furthest from the labour market. Active inclusion strategies 
should enable those whose conditions render them fit for work to enter, or re-enter, and stay in 
employment. They should also provide adequate support and facilitate social participation to those 
who cannot enter the labour market.  

Active inclusion policies are fully complementary to the flexicurity approach, contribute to the 
Lisbon agenda, facilitating the activation and the mobility of the workforce, and represent a 
building block of the social dimension of the EU's Sustainable Development Strategy.  

The Social Protection Committee welcomes the elaboration of a non-binding instrument that, in full 
respect of the principle of subsidiarity, takes into account the autonomy and different situations, 
needs and priorities of the Member States. The adoption of common principles, through a 
Commission Recommendation which would constitute the basis for Council Conclusions and 
possibly a European Parliament resolution, would allow strengthening the OMC in this area and 
contribute to the identification of the best policy responses in the Member States.  

The essential characteristics of the active inclusion approach is the promotion of policy 
coordination and an integrated implementation process among the local, regional, national and EU 
levels and across the three policy pillars. It should therefore promote better governance and 
acknowledge the role of local and regional authorities, which are particularly active in this field, 
and of all relevant stakeholders, including people experiencing poverty, social partners, NGOs and 
service providers. 

Active inclusion policies should promote gender equality and help fighting discrimination, support 
the implementation of fundamental rights, take into account the territorial dimension and support 
intergenerational solidarity by following a lifecycle approach. 

2. Adequate income support 

The key principles in the Council Recommendation of 24 June 1992 (92/441/EEC) on sufficient 
resources and social assistance in social protection systems remain valid and the principles 
enshrined in sections A to C(3) and C(6) should be retained51.  

3. Inclusive labour markets  

In line with the policy developments since the adoption of Council Recommendation 92/441/EEC, 
and in particular the European Employment Strategy, the common principles should stress the 
importance of providing an effective help for people to enter, or re-enter, and stay in employment. 
Access to the labour market should be an opportunity open to everybody.  

                                                 
51 In point B(3) conditions on the availability for work should not be defined with a closed list but they should be 

left to the Member States in compliance with the principle of subsidiarity. 
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As highlighted in the 2007 Joint Report on Social Protection and Social Inclusion, "quality jobs are 
a sustainable way out of poverty and social exclusion, strengthening future employment prospects, 
human and social capital". Employment per se is not always a guarantee against poverty, as 8% of 
workers in the EU are at risk of poverty, hence the importance of quality and sustainable jobs and 
in-work support.  

The Social Protection Committee fully shares the view of the Employment Committee52 on the fact 
that "the Employment Guidelines provide the EU policy framework for labour market issues, 
including for people furthest away from the labour market". It is therefore essential that the 
principles of the labour market pillar of active inclusion recall the relevant guidelines, in particular 
guidelines 19 and 23, but also Guidelines 17, 18, and 24, covering the role of education and skills, 
active labour market policies, make work pay, motivation to actively search for a job and demand 
side policies. 

The promotion of inclusive labour markets in order to tackle segmentation and support people 
furthest from the labour market and the working poor should also take into account the acquis of the 
Social OMC53 in this area as well as the important role of social economy and financial inclusion. 

4. Access to quality services 

The Social Protection Committee recognizes the preventive and socially cohesive role of services of 
general interest, which can effectively contribute to addressing the needs of people furthest from the 
labour market, facilitate social and economic inclusion, safeguard fundamental rights and fight 
poverty.  

A number of essential services support active social and economic inclusion, including social 
assistance services, employment and training services, housing support and social housing, child 
care, long term care services and health services54. In order to promote an effective delivery of these 
services, a set of common principles55 could serve as a benchmark at European level, taking into 
account the role of local, regional and national authorities and the different situations, needs and 
priorities in the member states. 

These principles should cover the equity dimension (accessibility; solidarity, equal opportunity and 
rights), the efficiency dimension (adequate human, financial and physical capital; 
comprehensiveness and continuity of delivery), the governance dimension (participation, person 
centred delivery; coordination and good governance), and a horizontal dimension on monitoring 
and performance evaluation at member state level. 

5. Financial sustainability and follow-up 

Successful active inclusion policies should be properly financed while at the same time finding an 
effective balance within the “challenging triangle” of work incentives, poverty alleviation and 
budgetary costs. The role of EU structural funds, including the ESF, should be acknowledged.  

                                                 
52 EMCO, May 2008, Contribution to the SPC on the labour market strand of active inclusion.  
53 See 2007 Joint Report on Social Protection and Social Inclusion, Section 3.1 
54 The application of common principles to health services should be consistent with the relevant legislative 

framework.  
55 Future initiatives on the quality of SSGI should take into account these common principles. 
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Active inclusion policies should continue to be monitored and evaluated in a consistent way within 
the existing framework and in line with the EPSCO Council conclusions of 5.12.2007, with the 
support of the PROGRESS programme. 
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ANNEX 4: Legal Service opinion 
on a Council recommendation proposal based upon art 137 (1) (h) 

"Cette recommandation 92/441 avait été adoptée par le Conseil le 24 juin 1992 sur la base de 
l'article 235 CEE (désormais 308 CE) qui constitue une base juridique "résiduelle", en ce sens qu'il 
ne peut y être fait recours que si le traité n'a pas prévu par ailleurs les pouvoirs d'action requis pour 
la réalisation d'une action de la Communauté nécessaire pour le fonctionnement du marché 
commun. Telle était alors la situation à l'époque ainsi que l'exposent les considérants de la 
recommandation. 

Depuis lors, les modifications apportées au traité ont conduit à la formulation de l'article 137 CE qui 
prévoit désormais, ainsi que le souligne le projet de communication, que: 

" 1. en vue de réaliser les objectifs visés à l'article 136, la Communauté soutient et complète l'action 
des Etats membres dans les domaines suivants: … h) l'intégration des personnes exclues du marché 
du travail, sans préjudice de l'article 150 " (relatif à la politique de formation professionnelle). 

Un recours à l'article 308 CE ne serait plus justifié aujourd'hui compte tenu de la compétence 
désormais attribuée à la Communauté par l'article 137, paragraphe 1, lettre h et de la base juridique 
spécifique prévue par le traité à cet effet: dans la matière couverte sous cette lettre h), l'article 137, 
paragraphe 2, prévoit que le Conseil statue selon la procédure de codécision de l'article 251 CE. 

Il en résulte que la recommandation que la Commission envisage de proposer devrait être adoptée 
par le Conseil conformément à la procédure visée à l'article 251 après consultation du Comité 
économique et social et du Comité des régions. 

Le Service Juridique a du plusieurs fois intervenir sur la problématique du recours éventuel à une 
recommandation à adopter par le Conseil et le Parlement européen selon la procédure de codécision 
et à émettre à cet égard de sérieuses réserves d'ordre institutionnel.  

Il convient de rappeler que si le Parlement, le Conseil et la Commission peuvent adopter des 
recommandations (article 249 CE), le Traité attribue  

– un pouvoir général de recommandation à la Commission (article 211 CE) ; 

– un pouvoir de recommandation au Conseil dans des cas spécifiques, lorsque la possibilité de 
légiférer ou d’harmoniser est restreinte ou exclue. 

La Commission en a retenu, dans son vade mecum institutionnel de 1990, que la règle est qu'il 
revient à la Commission d'adopter des recommandations et que le recours à une recommandation du 
Conseil impose l'existence d'une motivation spéciale. 

Il convient de souligner en outre qu'aucune disposition du Traité ne prévoit l’adoption de 
recommandations en codécision. Ainsi l’article 254 CE qui définit les règles d’entrée en vigueur ne 
mentionne nullement les recommandations. 

Cela s’inscrit dans une logique institutionnelle liée à la nature non contraignante de l’acte. La 
procédure de codécision, articulée en lectures successives jusqu’à une éventuelle conciliation en cas 
de désaccord, est conçue pour produire des normes contraignantes. 
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Ce constat ne peut, de l'avis du Service Juridique, que renforcer la règle selon laquelle il revient à la 
Commission d'adopter des recommandations. Celles-ci peuvent au demeurant constituer la source 
commune d’une résolution du Parlement et de conclusions du Conseil convergentes, solution 
équivalant à celle d'une recommandation en codécision. 

L'approche institutionnelle retenue par la Commission dans son vade mecum exige, selon le Service 
Juridique, que la Commission ne présente une proposition de recommandation du Parlement et du 
Conseil en codécision que dans des cas exceptionnels, justifiés par des raisons tout à fait 
particulières et notamment s'il peut être démontré que le respect de la règle rappelée ci-dessus ne 
conduit pas à un résultat équivalent." 
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ANNEX 5: Most frequent expressions used in this Active Inclusion IA 

Active inclusion: a policy process which aims at bringing the people most excluded from work back 
into employment, for those who can work, and provide resources which are sufficient to live in 
dignity, together with support for social participation, for those who cannot. It consists of an 
integrated, comprehensive strategy combining adequate income support, inclusive labour markets 
and access to quality services. 

At-risk-of-poverty rate: one of the primary indicators endorsed in December 2001 by the Laeken 
European Council to measure social exclusion and poverty. It was confirmed by the Social 
Protection Committee in 2006 as an overarching indicator in the context of the streamlined OMC on 
social protection and social inclusion. It measures the share of people with an equivalised 
disposable income below 60% of the nationa l median. Equivalised disposable income is defined as 
the household's total disposable income divided by its "equivalent size" to take account of its size 
and composition.  

Common objectives: with the purpose of developing a common strategy in a given policy area, 
using the OMC, the Council and the Commission must agree on common objectives, For example, 
in the field of pensions modernisation, they have agreed to promote monger working lives. 
Common objectives might or not be associated with national or European quantitative targets. In 
that case the implementation of common objectives is assessed in relation to concrete deadlines. 
This is frequently the case for the European employment strategy common objectives. Recently, the 
Commission has proposed that this should also apply to some of the social common objectives, 
using national quantified targets.  

Common principles: Commission and Council might adopt, in the context of an OMC process an 
agreed list of common principles, related to a particular set of policy objectives. Whereas common 
objectives are related to a particular cycle of the OMC, common principle might be permanent or 
not related to a particular cycle. Recently, in the context of the European Employment strategy, 
Commission and Council have adopted a set of common principles for flexicurity. The June 1992 
Council's recommendation contains a list of common principles for the establishment of minimum 
income schemes, complemented with more descriptive policy guidelines about how to implement 
those principles.  

Economic and social inclusion: Inclusion (within a community or the society) is currently subject, 
in the European tradition since the first "antipoverty programme", to material (economic) conditions 
and to social conditions... Without sufficient income or if they experience great difficulty for 
accessing to basic services, people are likely to suffer from material deprivation and poverty, or 
economic exclusion. Not being able to participate in the everyday life of the society points on social 
exclusion. In the context of the European strategy for fighting poverty and exclusion, Member 
states and the Commission have agreed upon a concept of inclusion (exclusion) which combines 
those two aspects.  

European strategy for fighting exclusion and poverty: At the Lisbon Council in March 2000, 
Member states and the Commission decided to launch a European strategy for fighting poverty and 
exclusion. The subsequent common objectives were adopted at the Nice Council in December 2000, 
followed by the adoption of a list of common indicators linked with those common objectives and 
suitable for the monitoring of the strategy. The instrument for implementing the European strategy 
is the Open Method of coordination, whose practical rules hade been set informally at the Lisbon 
Council. In 2003, a second strand of the social OMC dealing with the modernisation of pensions 
has been launched, complemented since 2006 with a third strand dealing with Care and long term 
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care. Those three strands have been streamlined with the European strategy for social protection and 
inclusion, but each strand has an autonomous development.  

Marginal effective tax rate (METR): transition in the labour market, from unemployment to work 
for example, or between various forms of employment, translate into changes of the total net 
income of concerned individuals, reflecting not only changes of the work related income, but also 
the net effect of the fiscal and social benefit system. METR for a given transition measures the 
reduction of the net variation of total income, in relation to previous income, due to the cumulated 
effect of taxation and social benefits. METR have been largely developed by the OECD for the 
purpose of "make work pay" policies.  

Open method of coordination (OMC): the OMC is a policy instrument which has been 
particularly expanded following the European Council in Lisbon March 2000. Known as a "soft" 
instrument, it is not legally binding in nature. It is primarily based upon the joint adoption by the 
Commission and the Member states of "common objectives"  in a given policy area. Member states 
are then committed to develop national strategies in order to achieve the common objectives, which 
are regularly jointly monitored by the Commission and the Council, on the basis of commonly 
agreed indicators. In the "European Governance whitepaper" issued in June 2000, the Commission 
has established the guiding principles under which the OMC should operate; it must have a legal 
basis in the Treaty and should in no case substitute to legal instruments when those are available 
and accepted. The OMC has been particularly developed in the employment and social field. The 
"social OMC" is the OMC vehicle for the implementation of the streamlined European strategy for 
social protection and social inclusion.  

People most excluded from work : those most excluded from work are a group of persons of 
working age experiencing systematic difficulties for entering the labour market or maintaining in 
gainful employment. Those difficulties might relate to individual impediments (for example 
disability, poor health conditions, addiction, lack of any working experience), to the lack of access 
to support services (like affordable childcare for lone parents with young children or lack of access 
to affordable public transportation in remote and poor areas) or due to their belonging to vulnerable 
groups subject to discrimination, like ethnic minorities, Roma. Experience shows that those most 
excluded frequently face multiple causes of exclusion from the labour market. 
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1. TAUSTA 

Vaikutustenarviointi liittyy komission suositukseen työmarkkinoilta syrjäytyneiden aktiivisen 
osallisuuden edistämisestä. Sosiaalinen syrjäytyminen ja köyhyys ovat olleet Euroopan 
unionin keskeisiä huolenaiheita jo vuosikymmenten ajan. Neuvosto antoi vuonna 1992 
suosituksen (92/441/ETY1, 24. kesäkuuta 1992), jonka aiheena oli yhteiset kriteerit riittävistä 
resursseista ja sosiaaliavustuksesta sosiaalisen suojelun järjestelmissä ja joka oli viimeinen 
osa sosiaalista toimintasuunnitelmaa, jolla oli tarkoitus tukea sisämarkkinoiden toteutumista. 
Suosituksessa esitetään suuntaviivoja jäsenvaltioiden politiikalle, sillä näissä kysymyksissä 
vastuu ja toimivalta on juuri jäsenvaltioilla. Asian parissa on työskennelty vuodesta 1992 
lähtien ja seurannan mukaan sekalaisin tuloksin. Vaikkakin maat ovat edistyneet järjestelmien 
toteuttamisessa, köyhyysaste on pysyvä huolenaihe. Keskustelun painopiste on vuosien 
mittaan siirtynyt jossakin määrin. Alun perin painotettiin sitä, että työllisyys tarjoaa 
kestävimmän ja suotavimman ratkaisun niille, jotka voivat tehdä työtä: tämän vuoksi on 
tärkeää yhdistää vähimmäistoimeentulojärjestelmät työllisyyspolitiikkaan. Uusien sosiaalisten 
riskien vuoksi tarvitaan nyt entistäkin kiireellisemmin laadukkaita sosiaalipalveluita ja 
räätälöityä tukea. Sosiaalipalveluita tarvitaan auttamaan ratkaisemaan sellaisia ongelmia, 
jotka estävät ihmisiä pääsemästä pysyvästi mukaan työelämään ja osallistumasta 
täysipainoisesti yhteiskunnan toimintaan. Komissio on näistä syistä ehdottanut kattavaa ja 
kokonaisvaltaista aktiivisen osallisuuden strategiaa, johon kuuluu kolme osa-aluetta eli 
riittävä tulotuki, osallisuutta edistävät työmarkkinat ja laadukkaiden palvelujen saanti. 

Komissio sitoutui sosiaalipoliittisessa ohjelmassa vuosiksi 2005–20102 jatkamaan 
”kansallisesta vähimmäistoimeentulosta käytävää keskustelua”. Komissio tunnusti, että alalla 
on tapahtunut edistystä, ja ilmoitti, että käynnistetään kuulemismenettely ”nykyisten 
säännösten tehottomuuden syistä”. Komissio käynnisti laaja-alaiset kuulemiset, kuten 
sidosryhmien kuulemista käsittelevässä luvussa kuvattiin, ja jatkoi aiheen analysointia. 
Työskentely on nyt saatu päätökseen, ja komissio voi ehdottaa sopivaa toimintaa. 
Uudistetussa sosiaalisessa toimintaohjelmassa3 ilmoitetaan komission suositus aktiivisesta 
osallistamisesta yhtenä keinona pyrittäessä torjumaan köyhyyttä ja sosiaalista syrjäytymistä. 
Vaikutustenarvioinnissa palautetaan mieliin komission ehdotuksen lähtökohdat ja sen 
taustalla olevat prosessit. Siinä kuvataan tarkasteltavina olleita eri vaihtoehtoja ja esitetään 
näkökohtia, joiden avulla ehdotuksen todennäköistä vaikutusta voidaan arvioida. 

2. ONGELMAN MÄÄRITTELY 

Sosiaalisen suojelun järjestelmien riittävät resurssit ja sosiaaliavustukset kuuluvat 
toissijaisuusperiaatteen mukaisesti jäsenvaltioiden vastuulle. Vuonna 1992 annettu neuvoston 
suositus on vertailukohta, jossa esitetään yleiset periaatteet ja käytännön suuntaviivat tällä 
alalla. 

                                                 
1 EYVL L 245, 26.8.1992, s. 46. 
2 KOM(2005) 33, 9.2.2005. 
3 KOM(2008) 412, 2.7.2008. 
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Kuten sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta koskevissa vuosina 20024 ja 20045 
annetuissa yhteisissä raporteissa todetaan, suositus on vaikuttanut sekä 
vähimmäistoimeentulojärjestelmien kehittämiseen että suunnitteluun. Edistys on kuitenkin 
ollut liian hidasta ottaen huomioon köyhyyden ja työelämästä syrjäytymisen 
pitkäkestoisuuden: nykyisessä jäsenvaltioiden politiikassa ei riittävästi käsitellä 
työmarkkinoilta pahiten syrjäytyneiden ihmisten yhä monimuotoisemmaksi käyvää 
osattomuutta. Lisäksi nykyisen politiikan tehokkuudesta ollaan huolestuneita seuraavilta osin: 

- puutteet vähimmäistoimeentulojärjestelmien riittävyydessä ja kattavuudessa 

- koordinoinnin puuttuminen politiikan suunnittelusta ja toteutuksesta. 

Nämä puutteet osoittavat vuoden 1992 suosituksen täytäntöönpanon jääneen kesken. Lisäksi 
niistä käy ilmi, että vähimmäistoimeentulojärjestelmät on kytkettävä tiiviimmin 
työmarkkinapolitiikkaan ja laadukkaiden palvelujen saantiin. Kun pidetään mielessä 
toissijaisuusperiaate, esiin nousee kysymys siitä, miten nykyistä EU:n strategiaa voidaan vielä 
tehostaa erityisesti aktiivisen osallisuuden edistämisen alalla jäsenvaltioiden kannustamiseksi 
ja tukemiseksi. Ongelma esiteltiin yleisesti tuoreessa komission tiedonannossa Uudistettu 
sitoumus sosiaaliseen Eurooppaan: sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta koskevan 
avoimen koordinointimenetelmän vahvistaminen6 (sosiaalialan avoin koordinointimenetelmä). 

3. TAVOITTEET 

3.1. Yleistavoite 

Aloitteen perimmäisenä tavoitteena on edistää työmarkkinoilta syrjäytyneiden henkilöiden 
integroimista EY:n perustamissopimuksen 137 artiklan 1 kohdan h alakohdan mukaisesti ja 
auttaa osaltaan sen sosiaalialan avoimen koordinointimenetelmän yhteisen tavoitteen 
täytäntöönpanossa, jonka mukaan on varmistettava kaikkien aktiivinen sosiaalinen osallisuus 
edistämällä osallistumista työmarkkinoille ja torjumalla köyhyyttä ja syrjäytymistä. 

3.2. Erityistavoitteet 

Aloitteella pyritään erityisesti vahvistamaan vertailukohtana olevan kesäkuussa 1992 annetun 
neuvoston suosituksen täytäntöönpanoa ja täydentämään suositusta parantamalla 
koordinointia aktiivisen työmarkkinapolitiikan kanssa ja helpottamalla laadukkaiden 
palvelujen saantia. 

Sillä pyritään myös vahvistamaan sosiaalialan avointa koordinointimenetelmää keskeisenä 
välineenä, jolla voidaan seurata vuoden 1992 suosituksen täytäntöönpanoa ja aktiivisen 
osallisuuden edistämistä koskevan lähestymistavan kehittämistä pitäen mielessä Lissabonin 
strategian kokonaisuudessaan sekä tiedonannot uudistetusta sosiaalisesta toimintaohjelmasta 
ja avoimen koordinointimenetelmän vahvistamisesta. Aloitteella pyritään panemaan 
täytäntöön Euroopan komission tässä yhteydessä esittämät sitoumukset. 

                                                 
4 KOM(2002) 565, 10.10.2001, siten kuin neuvosto sen hyväksyi 3. joulukuuta 2001. 
5 KOM(2003) 773, 12.12.2003, siten kuin neuvosto sen hyväksyi 4. maaliskuuta 2004. 
6 KOM(2008) 418, 2.7.2008. 
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3.3. Operatiiviset tavoitteet 

Operatiiviselta kannalta tarkoituksena on antaa lisäarvoa jäsenvaltioiden toimille tällä alalla 
kehittämällä yhteiset EU:n tason analyyttiset puitteet, joita vasten yksittäisiä saavutuksia ja 
toimintavälineitä voidaan verrata ja arvioida jäsenvaltioiden sosiaalisen suojelun järjestelmien 
mukauttamista silmällä pitäen. Ottaen huomioon EU:n aseman tällä alalla toiminnassa olisi 
keskityttävä 

- lisäämään tietoisuutta vuoden 1992 suosituksen hyödyistä aktiivisen osallisuuden 
edistämistä koskevan kokonaisvaltaisen lähestymistavan kannalta ja tekemään sitä 
näkyvämmäksi, jotta jäsenvaltiot antaisivat enemmän painoarvoa sen täysipainoiselle 
täytäntöönpanolle; 

- antamaan jäsenvaltioille opastusta ja helpottamaan tehokkaita aktiivisen osallisuuden 
politiikkoja koskevaa keskinäistä oppimista siten, että hyödynnetään olemassa olevia hyviä 
toimintatapoja ja pidetään mielessä toissijaisuusperiaate ja jäsenvaltioiden erilaiset tilanteet, 
tarpeet ja painopisteet; 

- parantamaan aktiivisen osallisuuden strategioiden seurantaa ja arviointia paremmilla 
indikaattoreilla ja tietojärjestelmillä; 

- edistämään Euroopan sosiaalirahastoa koskevan uuden asetuksen säännösten käyttöä 
aktiivista osallisuutta tukevia toimenpiteitä varten. 

4. TOIMINTAVAIHTOEHDOT 

EY:n perustamissopimuksen 138 artiklan mukaisesti aktiivisesta osallisuudesta vuosina 2006–
2008 käydyssä kuulemisessa esiin tuoduissa vaihtoehdoissa viitataan kaksitasoiseen 
päätöksentekoprosessiin seuraavasti: 

- annettava oikeudellinen väline 

- tämän välineen sisältö. 

4.1 Annettava oikeudellinen väline 

Edellä käydyn keskustelun perusteella looginen vaihtoehto olisi uusi neuvoston suositus, jolla 
saatettaisiin neuvoston suositus 92/441/ETY ajan tasalle ja täydennettäisiin sitä. Tämä 
vaihtoehto on kuitenkin hylättävä perustamissopimukseen sitten vuoden 1992 tehtyjen 
muutosten vuoksi. Perustamissopimuksen 136 artiklassa mainitaan nykyään syrjäytymisen 
torjuminen yhtenä EU:n sosiaalipolitiikan tavoitteena ja saatetaan EU:n toimet tällä alalla 
yhteispäätösmenettelyn piiriin (137 artikla), joten neuvoston suositus ei ole enää käypä 
vaihtoehto. 

Toinen hylättävä vaihtoehto on normatiivinen säädös, jossa säädettäisiin sitovat vaatimukset 
EU:n tasolla aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevan lähestymistavan kolmen osa-alueen 
osalta (esim. direktiivi). Kaksivaiheisen julkisen kuulemisen pohjalta tämä ajatus näytti tässä 
vaiheessa epärealistiselta. 
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Kohdassa 3 esitettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi seuraavia kolmea vaihtoehtoa tarkasteltiin 
realistisina vaihtoehtoina perustamissopimuksen 138 artiklaan perustuvan kuulemisen 
puitteissa. 

Vaihtoehto 1: perusskenaario 

Jos tämä vaihtoehto valitaan, nykyisiin poliittisiin ja lainsäädännöllisiin toimintapuitteisiin ei 
lisättäisi mitään uusia osatekijöitä sen paremmin sisällön kuin menettelyjenkään osalta vaan 
alalla edettäisiin nykyisten välineiden ja aloitteiden turvin. Tämä merkitsee sitä, että vuodelta 
1992 oleva neuvoston suositus säilyisi voimassa ja sosiaalialan avointa 
koordinointimenetelmää kehitettäisiin vähitellen tähän mennessä opitun pohjalta. 
Jäsenvaltioiden ja muiden sidosryhmien kanssa ehdotuksesta käytyjen ja vastikään osana 
uudistettua sosiaalista toimintaohjelmaa koskevaa pakettia7 julkaistujen keskustelujen 
tuloksesta riippuen sosiaalialan avoin koordinointimenetelmä voi saada lisävauhtia 
suuremmasta poliittisen tason sitoutumisesta toimintaan ja sen paremmasta näkyvyydestä 
politiikan tasolla, tiiviimmistä yhteyksistä muuhun EU:n politiikkaan, sosiaalialan avointa 
koordinointimenetelmää täydentävistä vankemmista analyysivälineistä sekä kaikkien 
osapuolten tiukemmasta sitoutumisesta toimintaan vertaisarviointien, keskinäisen oppimisen 
ja osallistumisen ansiosta. Kuten edellä tuotiin esiin, työmarkkinaosapuolet ovat ilmoittaneet 
suunnitelmista aloittaa keskustelut siitä, miten työmarkkinoilta pahiten syrjäytyneiden 
saamista työmarkkinoille voidaan edistää. 

Vaihtoehto 2: komission suositus 

Koska perustamissopimukseen neuvoston suosituksen antamisen jälkeen tehdyt muutokset 
sulkevat pois mahdollisuuden tarkistaa jälkimmäistä sen puutteiden korjaamiseksi (myös sen 
rajallisen täytäntöönpanon osalta), tämä vaihtoehto merkitsisi sosiaalialan avoimen 
koordinointimenetelmän vahvistamista tällä alalla yhteisin periaattein tai perusvaatimuksin 
komission suosituksen pohjalta. Tämä antaisi sille lisäpontta ja antaisi sille edellytykset 
toimia näkyvänä, ajantasaistettuna vertailukohtana edistettäessä, seurattaessa ja arvioitaessa 
kaikkia aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevan lähestymistavan näkökohtia kaikkien 
sidosryhmien osalta. Tämä lähestymistapa käy myös yksiin avoimen koordinointimenetelmän 
vahvistamisesta vastikään annetun tiedonannon8 täysimittaisen täytäntöönpanon kanssa. 
Kyseisessä tiedonannossa todetaan seuraavaa: 

Sosiaalisen suojelun ja sosiaalisen osallisuuden avoimeen koordinointimenetelmään liittyviä 
aiheita voitaisiin edelleen vahvistaa kirjaamalla näkökantojen lähentyminen aina kun 
sellaista tapahtuu. Komissio edistää asiaa osaltaan tarvittaessa perustamissopimuksen 
211 artiklaan perustuvin suosituksin ja asettamalla yhteisiä periaatteita siten luoden pohjaa 
seurannalle ja vertaisarvioinnille. Toisten toimielinten poliittinen tuki antaa tällaisille 
yhteisille periaatteille pontta ja näkyvyyttä. 

Perustamissopimuksen 211 artikla toimisi tämän 137 artiklassa ja erityisesti sen 1 kohdan 
h alakohdassa lueteltujen valtuuksien alaan kuuluvan erityisaloitteen oikeusperustana. 

Vaihtoehto 3: komission tiedonanto 

                                                 
7 Ks. alaviite 6. 
8 Ks. alaviite 6. 
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Komission tiedonanto olisi kolmas vaihtoehto, jolla voidaan vahvistaa lisää sosiaalialan 
avointa koordinointimenetelmää ja yhteistä viitekehystä, jotka ilmenevät aktiivisen 
osallisuuden edistämisen toteuttamiseen käytettävinä yhteisinä periaatteina tai 
perusvaatimuksina. Tällaiseen tiedonantoon voisi sisältyä perinpohjainen analyysi 
ongelmasta, ja siinä voitaisiin tarkastella mahdollisten yhteisten periaatteiden avoimempaa 
yhteistä analyyttistä erittelyä.  

4.2 Välineen sisältö 

Ehdotetun välineen sisältö voidaan esittää seuraavien alavaihtoehtojen mukaisesti: 

i) Vahvistetaan yhteisön säännöstöä aktiivisen osallisuuden edistämisen kolmella osa-alueella 
korkean tason yhteisillä periaatteilla ja säännöksillä sosiaalialan avoimen 
koordinointimenetelmän syventämiseksi tällä alalla. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että 
vuodelta 1992 peräisin olevaa neuvoston suositusta vahvistetaan säännöstöllä, jota on 
kehittynyt Euroopan työllisyysstrategian (erityisesti työllisyyden suuntaviivat nro 17, 18, 19, 
23 ja 24) ja sosiaalipalvelujen alalla tapahtuneen tuoreimman poliittisen kehityksen myötä, 
kuten sosiaalista suojelua ja sosiaalista osallisuutta koskevissa yhteisissä raporteissa todetaan.  

ii) Laajennetaan ja täsmennetään yhteisön säännöstöä aktiivisen osallisuuden edistämisen 
kolmella osa-alueella esittämällä yksityiskohtaiset määräykset seuraavia seikkoja koskevista 
EU:n yhteisistä määritelmistä:  

- vähimmäistoimeentulojärjestelmien riittävyys tason ja kattavuuden kannalta;  

- työmarkkinoilta syrjäytyneitä koskevien työmarkkinapolitiikkojen suunnittelu, myös 
yksityiskohtaiset säännökset työnteon tekemisestä kannattavaksi; 

- sosiaalipalvelujen laatu ja saatavuus.  

Valittu vaihtoehto ja välineen sisältö 

Ensimmäisen vaiheen kuulemisessa9 yksityiskohtaisista määräyksistä koostuva toinen 
vaihtoehto hylättiin yhteisten periaatteiden hyväksi ilmoittaen syyksi toissijaisuuden ja 
poliittisen toteuttamiskelpoisuuden. Kun otetaan huomioon jäsenvaltioiden ja eri alueiden ja 
paikallisen tason erilaiset tilanteet, tarpeet ja painopisteet, keskeiseksi näkökohdaksi nostettiin 
se, että olisi saatava aikaan sopiva tasapaino toimivan vapaaehtoisen toimintapuitteen ja 
toissijaisuusperiaatteen noudattamisen kesken. Tällaiseen tasapainoon voidaan päästä yhteisin 
periaattein, kun taas yksityiskohtaisemmat määräykset heikentäisivät mahdollisuuksia löytää 
paras poliittinen toimintamalli paikallistasolla. Lisäksi on analyyttisesti erittäin vaikeaa esittää 
menetelmä, jolla voidaan mahdollisesti määritellä EU:n tasolla se, minkätasoinen 
vähimmäistoimeentulojärjestelmä on riittävä.  

Näistä syistä ainoastaan ensimmäinen välineen sisältöä koskeva vaihtoehto säilytettiin eli 
neuvoston suosituksen 92/441/ETY ”päivittäminen”, jotta  

(1) otettaisiin huomioon politiikan kehitys vuoden 1992 jälkeen erityisesti Euroopan 
työllisyysstrategian ja sosiaalipalvelujen alalla tapahtuneen uuden poliittisen 

                                                 
9 KOM(2006) 44. 
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kehityksen osalta. Tämän tuoreimman säännöstön pohjalta mukaan on sisällytetty 
osallisuutta lisääviä työmarkkinoita ja sosiaalipalvelujen saantia koskevat yhteiset 
periaatteet ja säännökset.  

(2) tehostettaisiin EU:n politiikkoja ja parannettaisiin niiden synergiaa edistämällä 
kokonaisvaltaista strategiaa, jolla otettaisiin paremmin huomioon aktiivisen 
osallisuuden edistämiseen kuuluvien kolmen osa-alueen keskinäiset synergiat, toisiaan 
täydentävät osatekijät ja niiden välillä tehtävät kompromissit, jotta 
moniongelmaisuuteen voitaisiin puuttua paremmin.  

(3) määritettäisiin selkeät jatkotoimet tälle aloitteelle niin, että siitä on yhteys uuteen 
poliittiseen toimintakehykseen ja erityisesti sosiaalialan avoimeen 
koordinointimenetelmään; tämän on tapahduttava Lissabonin prosessin mukaisesti ja 
siihen nähden koordinoidusti. 

Nämä osatekijät olivat keskeisellä sijalla asiakirjassa KOM(2007) 620 yksityiskohtaisesti 
kuvatussa komission ehdotuksessa, ja niitä on kehitetty lisää komission jälkimmäisellä 
ehdotuksella käynnistämän toisen vaiheen kuulemisen tulosten, alueiden komitean lausunnon 
sekä työllisyyttä, sosiaalipolitiikkaa, terveyttä ja kuluttaja-asioita käsittelevän neuvoston 
päätelmien seurauksena. Erityisesti seuraavat näkökohdat saavat enemmän painoarvoa: 

- yhteiset periaatteet ja säännökset, jotka viittaavat aktiivisen osallisuuden edistämistä 
koskevan lähestymistavan kolmen osa-alueen koordinointiin ja integrointiin ja niiden 
täytäntöönpanoon; 

- suuntaviivat, jotka liittyvät kaikkiin aktiivisen osallisuuden edistämisen kolmeen osa-
alueeseen, esimerkkeinä sukupuolten tasa-arvo ja yhdenvertaiset mahdollisuudet, alueellinen 
ulottuvuus, perusoikeuksien toteuttaminen, erityisryhmiin kohdennetut toimintamallit sekä 
elinkaariajatteluun perustuvan lähestymistavan merkitys; 

- koulutuksen rooli muita heikommassa asemassa olevien ihmisten tehokkaan aktiivisen 
osallistamisen edellytyksenä sekä tarve saada heidät mukaan yhteiskunnan toimintaan 
tapauksissa, joissa työnteko ei ole mahdollinen vaihtoehto;  

- rakennerahastojen ja erityisesti Euroopan sosiaalirahaston säännösten ja resurssien 
merkittävä tehtävä aktiivista osallisuutta edistävien toimenpiteiden tukena. 

5. PÄÄTELMÄ 

Kaikki kolme vaihtoehtoa voisivat auttaa pääsemään yleistavoitteeseen. Niiden 
onnistumisaste riippuu kuitenkin todennäköisesti niiden lähettämän ’signaalin’ suhteellisesta 
vahvuudesta ja tästä seuraavasta muutoksesta poliittisen tason sitoutumisessa. Kaksivaiheisen 
kuulemismenettelyn tulosten pohjalta vaihtoehto 2 näyttää muihin verrattuna parhaimmalta 
vaihtoehdolta. Suositus todennäköisesti lisää parhaiten tietoisuutta ja tuo näkyvyyttä ja tarjoaa 
uskottavimmin puitteet suuntaviivojen esittämiseksi kaikille relevanteille toimijoille sekä 
seurannan ja arvioinnin järjestämiseksi. Nämä osatekijät ovat olennaisia aktiivista osallisuutta 
koskevan aloitteen sisällön kannalta, sillä siinähän edellytetään kokonaisvaltaista strategiaa, 
jonka suunnittelussa ja toteutuksessa on mukana useita eri toimijoita. Koska suosituksella on 
suhteellisen vahva muodollinen asema, olisi kaikkien aktiivisen osallisuuden strategioiden 
hajautetussa toteuttamisessa mukana olevien toimijoiden helpompi hyväksyä se 
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viiteasiakirjaksi. Samasta syystä suositus auttaisi edistämään rakennerahastojen ja erityisesti 
Euroopan sosiaalirahaston käyttöä aktiivista osallisuutta edistävien toimenpiteiden tukena. 

Komission suositus olisi johdonmukainen ja oikeasuhteinen tapa vahvistaa vuodelta 1992 
peräisin olevaa neuvoston suositusta ottaen huomioon asiasta myöhemmin kehittynyt 
poliittinen yksimielisyys, ja se voisi luoda perustan neuvoston päätelmille ja Euroopan 
parlamentin päätöslauselmalle, kuten asiakirjassa KOM(2007) 620 todetaan. Tällainen 
oikeudellisesti sitomaton väline saisi aikaan hyvän tasapainon siten, että jäsenvaltioille 
annettaisiin tehokasta ohjausta siitä, miten toimia yhteisten periaatteiden ja säännösten 
mukaisesti. Samalla otettaisiin kuitenkin täysipainoisesti huomioon toissijaisuusperiaate sekä 
jäsenvaltioiden ja paikallis- ja aluetason viranomaisten autonomia, erilaiset tilanteet, tarpeet ja 
painopisteet. 

Suositeltava vaihtoehto on täysin Lissabonin kasvu- ja työllisyysstrategian sekä kestävää 
kehitystä koskevan Euroopan unionin strategian linjoilla. Se edesauttaa niiden toteutusta 
tarjoamalla vahvemman välineen työmarkkinoilta pahiten syrjäytyneiden taloudellisen ja 
sosiaalisen osallisuuden edistämiseksi. 

Vaikutustenarvioinnissa todetaan näin ollen, että komission suositus on suositeltavin 
vaihtoehto yhteisten periaatteiden esittämiseksi aktiivisen osallisuuden edistämistä koskevasta 
kokonaisvaltaisesta lähestymistavasta ja sen kolmesta osa-alueesta (riittävä tulotuki, 
osallisuutta edistävät työmarkkinat ja laadukkaiden palvelujen saanti), jotta avointa 
koordinointimenetelmää voidaan vahvistaa tällä alalla.10 

                                                 
10 Komissio päätyi lopulta valitsemaan suosituksen sijasta tiedonannon. 
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1. BAKGRUND 

Konsekvensanalysen anknyter till kommissionens rekommendation om aktiv inkludering av 
människor som är utestängda från arbetsmarknaden. Social utestängning och fattigdom har 
under flera årtionden varit centrala frågor för Europeiska unionen. Rådet antog 1992 en 
rekommendation (92/441/EEG av den 24 juni 19921) om gemensamma kriterier för 
tillräckliga resurser och socialt bistånd i systemen för socialt skydd, som var sista delen av en 
socialpolitisk handlingsplan som syftade till att stödja införandet av den inre marknaden. I 
rekommendationen fastställs riktlinjer för den nationella politiken, eftersom det är 
medlemsstaterna som har ansvaret – och konkreta möjligheter – att vidta åtgärder på det här 
området. Sedan 1992 har man arbetat vidare med dessa frågor och resultatet har, som 
övervakningen visar, varit blandat. Medlemsstaterna har uppnått vissa framsteg när det gäller 
att införa sådana system i medlemsstaterna, men fattigdomens utbredning är fortfarande ett 
problem. Debatten har delvis ändrat inriktning under årens lopp. Dels läggs större tonvikt vid 
anställning som den mest hållbara och önskvärda lösningen för dem som kan arbeta – vilket 
förklarar varför minimiinkomstgarantier bör knytas till sysselsättningsåtgärder. Dels har nya 
sociala risker gjort behovet av sociala tjänster av god kvalitet och individanpassat stöd ännu 
mer trängande. Sociala tjänster behövs för att avhjälpa de svårigheter som människor står 
inför och som kan förhindra en varaktig integration på arbetsmarknaden och ett fullödigt 
samhällsdeltagande. Kommissionen har därför lagt fram en heltäckande och integrerad 
strategi för aktiv inkludering som består av tre delar, dvs. tillräckligt inkomststöd, 
inkluderande arbetsmarknader och tillgång till tjänster av god kvalitet. 

I meddelandet om den sociala agendan 2005–20102 förklarar kommissionen att man ska 
engagera sig i debatten om nationella minimiinkomstgarantier. Det framhålls att framsteg har 
gjorts och att samråd ska inledas om varför de befintliga systemen inte är tillräckligt effektiva. 
Kommissionen inledde omfattande samråd (se kapitlet om samråd med berörda parter) och 
fortsatte analysarbetet på detta område. Detta arbete har nu avslutats och kommissionen kan 
lägga fram lämpliga åtgärdsförslag. I den förnyade sociala agendan3 anges det att 
kommissionen ska utarbeta en rekommendation om aktiv inkludering som en samlingspunkt 
för de åtgärder som vidtas för att bekämpa fattigdom och social utestängning. I 
konsekvensanalysen framhålls utgångspunkten för kommissionens förslag och det förfarande 
som följts. De olika handlingsalternativ som övervägts granskas och dessutom tillhandahålls 
den information som behövs för att bedöma de sannolika konsekvenserna av förslaget. 

2. PROBLEMBESKRIVNING 

Tillräckliga resurser och socialt bistånd i systemen för socialt skydd är, i enlighet med 
subsidiaritetsprincipen, en fråga för medlemsstaterna. Rådets rekommendation från 1992 är 
det referensdokument där allmänna principer och praktiska riktlinjer för området fastställs. 

Som framhålls i de gemensamma rapporterna om socialt skydd och social integration 20024 
och 20045 har rekommendationen lett till resultat både när det gäller utvecklingen av 

                                                 
1 EGT L 245, 26.8.1992, s. 46. 
2 KOM(2005) 33, 9.2.2005. 
3 KOM(2008) 412, 2.7.2008. 
4 KOM(2002) 565, 10.10.2001, antagen av rådet den 3 december 2001. 



 

SV 3   SV 

minimiinkomstgarantier och deras utformning. Framstegen har dock inte skett i tillräckligt 
snabb takt, eftersom problemet med fattigdom och utestängning från arbetsmarknaden 
kvarstår. Medlemsstaternas nuvarande åtgärder är inte tillräckliga för att hantera de alltmer 
komplexa problem som de som befinner sig längst från arbetsmarknaden har. Man har också 
ifrågasatt effektiviteten hos dagens politiska ramar i följande avseenden: 

- Brister som rör minimiinkomstgarantiernas tillräcklighet och täckningsgrad. 

- Brist på samordning vid utarbetandet och genomförandet av politiken. 

Dessa brister visar att rekommendationen från 1992 inte har genomförts fullt ut. De visar 
också att minimiinkomstgarantierna bör knytas närmare till arbetsmarknadspolitiska åtgärder 
och tillgång till tjänster av god kvalitet. Med tanke på subsidiaritetsprincipen väcks då frågan 
om vilka åtgärder som kan vidtas för att göra den nuvarande EU-strategin mer effektiv – 
särskilt när det gäller aktiv inkludering – och stödja medlemsstaterna i deras arbete. Detta 
problem behandlades nyligen i allmänna ordalag i kommissionens meddelande Ett förnyat 
engagemang för det sociala Europa: Förstärka den öppna samordningsmetoden för socialt 
skydd och social integration6. 

3. SYFTEN 

3.1. Allmänt syfte 

Det övergripande syftet med initiativet är att bidra till ökad integration av människor som är 
utestängda från arbetsmarknaden i linje med artikel 137.1 h i fördraget och att genomföra det 
gemensamma mål för den öppna samordningsmetoden för socialt skydd och social integration 
som innebär att man ska säkerställa aktiv inkludering och social integration för alla, både 
genom att främja deltagande på arbetsmarknaden och genom att bekämpa fattigdom och 
utestängning. 

3.2. Särskilda mål 

Detta initiativ syftar särskilt till att befästa rådets rekommendation från juni 1992 som 
referensdokument med sikte på att främja att den genomförs fullt ut och kompletteras genom 
förstärkt samordning med aktiva arbetsmarknadsåtgärder och tillgång till tjänster av god 
kvalitet. 

Initiativet syftar också till att förstärka den öppna samordningsmetoden för socialt skydd och 
social integration som ett nyckelinstrument för övervakning av genomförandet av 
rekommendationen från 1992 och utveckling av strategin för aktiv inkludering med beaktande 
av den övergripande Lissabonagendan, meddelandet om en förnyad social agenda och 
meddelandet om att förstärka den öppna samordningsmetoden för socialt skydd och social 
integration. Initiativet stöder genomförandet av de åtaganden som Europeiska kommissionen 
gjort på det här området. 

                                                                                                                                                         
5 KOM(2003) 773, 12.12.2003, antagen av rådet den 4 mars 2004. 
6 KOM(2008) 418, 2.7.2008 
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3.3. Operativa mål 

Operativt sett är målet att stödja medlemsstaternas insatser på detta område genom att på EU-
nivå fastställa en gemensam analysram mot vilken enskilda resultat och politiska instrument 
kan jämföras och utvärderas med sikte på att åstadkomma en anpassning av medlemsstaternas 
system för socialt skydd. Med tanke på EU:s roll på detta område bör insatserna inriktas på 
följande: 

- Ökad medvetenhet om och uppmärksamhet kring de fördelar som rekommendationen från 
1992 innebär för en integrerad strategi för aktiv inkludering, så att medlemsstaterna fokuserar 
mer på att se till att den genomförs fullt ut. 

- Vägledning till medlemsstaterna och stöd för ömsesidigt lärande för att få fram effektivare 
åtgärder för aktiv inkludering, samtidigt som existerande god praxis, subsidiaritetsprincipen 
samt nationella omständigheter, behov och prioriteringar beaktas. 

- Bättre övervakning och utvärdering av strategierna för aktiv inkludering genom bättre 
indikatorer och informationssystem. 

- Bättre utnyttjande av bestämmelserna i den nya förordningen om Europeiska socialfonden 
för att stödja åtgärder för aktiv inkludering. 

4. POLITISKA HANDLINGSALTERNATIV 

I linje med samrådet enligt artikel 138 om aktiv inkludering, som genomfördes mellan 2006 
och 2008, behandlas handlingsalternativen enligt en beslutsprocess i två steg:  

- Val av rättsligt instrument. 

- Sakinnehåll. 

4.1 Val av rättsligt instrument 

Det logiska valet med tanke på diskussionen ovan skulle vara en ny rådsrekommendation som 
uppdaterar och kompletterar rådets rekommendation 92/441/EEG. Detta alternativ faller dock 
bort på grund av ändringarna i fördraget sedan 1992. I artikel 136 fastställs nu att kampen mot 
utslagning är ett mål för unionens socialpolitik. Eftersom det också sägs att EU:s insatser på 
detta område ska omfattas av bestämmelserna om medbeslutandeförfarandet (artikel 137) är 
det inte längre möjligt att anta en rekommendation i rådet. 

Ett annat handlingsalternativ som måste avvisas är föreskrivande lagstiftning med bindande 
krav på EU-nivå för de tre delarna av strategin för aktiv inkludering (t.ex. ett direktiv). 
Resultaten av de två faserna av samrådet visar att detta idag inte är ett realistiskt alternativ.  

För att uppnå målen i avsnitt 3 har följande tre handlingsalternativ realistiskt övervägts inom 
ramen för samrådet enligt artikel 138. 

Alternativ 1: Baslinjescenario 

Med detta alternativ görs inga ändringar av sakinnehåll eller förfaranden i den aktuella 
politiken och lagstiftningen. Istället bibehålls existerande instrument och initiativ. Det betyder 
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att rådets rekommendation från 1992 fortfarande är giltig och att den öppna 
samordningsmetoden för socialt skydd och social integration fortsätter att utvecklas stegvis på 
grundval av gjorda erfarenheter. Beroende på resultatet av diskussionerna med 
medlemsstaterna och andra berörda parter om förslaget, som nyligen offentliggjorts som en 
del av den förnyade sociala agendan7, kan den öppna samordningsmetoden för socialt skydd 
och social integration förstärkas genom ökat politiskt engagemang och ökad synlighet, 
närmare samverkan med gemenskapens andra politikområden, starkare analysverktyg till stöd 
för den öppna samordningsmetoden och ökat ansvarstagande genom inbördes granskning, 
ömsesidigt lärande och deltagande. Som sägs ovan har arbetsmarknadens parter förklarat att 
man kommer att inleda diskussioner om hur man kan främja integration av dem som har 
svårast att ta sig in på arbetsmarknaden. 

Alternativ 2: En rekommendation från kommissionen 

Eftersom de ändringar som gjorts i fördraget sedan antagandet av rådets rekommendation 
innebär att rekommendationen inte kan ändras i syfte att åtgärda bristerna (även i fråga om 
genomförandet), innebär detta alternativ att man förstärker den öppna samordningsmetoden 
för socialt skydd och social integration genom att införa gemensamma principer eller 
grundläggande krav genom en rekommendation från kommissionen. Det skulle ge initiativet 
ökad kraft och en sådan rekommendation skulle kunna fungera som en synlig, aktuell 
referensram för att främja, övervaka och utvärdera alla aspekter av strategin för aktiv 
inkludering för alla berörda parter. Detta tillvägagångssätt är också i linje med ett fullständigt 
genomförande av det meddelande om att förstärka den öppna samordningsmetoden8 som 
nyligen antogs, där det sägs: 

”De frågor som tas upp genom den öppna samordningsmetoden skulle ytterligare kunna 
befästas genom att man formaliserar den samsyn som framträder. Kommissionen kommer att 
bidra till detta genom att med stöd av artikel 211 i EG-fördraget i lämpliga fall lämna 
rekommendationer om gemensamma principer som en grund för övervakning och inbördes 
granskning. Politiskt godkännande från övriga EU-institutioner kommer att ge styrka och 
tydlighet åt sådana gemensamma principer.” 

Artikel 211 i fördraget är den rättsliga grunden för detta initiativ som faller inom de 
befogenheter som anges i artikel 137, särskilt artikel 137.1 h. 

Alternativ 3: Ett meddelande från kommissionen 

Ett meddelande från kommissionen är en tredje möjlighet när det gäller att förstärka den 
öppna samordningsmetoden för socialt skydd och social integration och den gemensamma 
referensramen i form av gemensamma principer eller grundläggande krav för att säkerställa 
aktiv inkludering. Ett sådant meddelande skulle kunna innehålla en djupgående analys av 
problemet och möjliggöra en öppnare analys och diskussion av tänkbara gemensamma 
principer.  

4.2 Sakinnehåll 

Instrumentets sakinnehåll kan beskrivas enligt följande alternativ: 

                                                 
7 Se fotnot 6. 
8 Se fotnot 6. 
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i) Befästa gemenskapens regelverk inom de tre delarna av aktiv inkludering genom 
gemensamma principer och bestämmelser på hög nivå i syfte att fördjupa den öppna 
samordningsmetoden på det här området. Praktiskt sett innebär det att rådets rekommendation 
från 1992 förstärks genom de bestämmelser som införts i samband med den europeiska 
sysselsättningsstrategin (särskilt sysselsättningsriktlinjerna 17, 18, 19, 23 och 24) och den 
senaste tidens policyutveckling när det gäller sociala tjänster, som framgår av de 
gemensamma rapporterna om socialt skydd och social integration.  

ii) Utöka gemenskapens regelverk om de tre delarna av aktiv inkludering med detaljerade 
bestämmelser om gemensamma EU-definitioner av  

- tillräckliga minimiinkomstgarantier med avseende på nivå och täckningsgrad,  

- utformningen av arbetsmarknadsåtgärder för människor som är utestängda från 
arbetsmarknaden, inklusive detaljerade bestämmelser för att göra arbete lönsamt, och 

- tillgängliga sociala tjänster av god kvalitet.  

Bibehållet alternativ beträffande instrumentets sakinnehåll 

Vid första fasen av samrådet9 avvisades det andra alternativet med detaljerade bestämmelser 
till förmån för gemensamma principer. Motiveringen var att subsidiaritetsprincipen måste 
följas och att åtgärden måste vara politiskt genomförbar. Med tanke på de olika 
omständigheter, behov och prioriteringar som föreligger på nationell, regional och lokal nivå 
framhölls att betydelsen av att hitta rätt balans mellan en effektiv frivillig ram och behovet av 
att se till att subsidiaritetsprincipen följs. Denna balans kan uppnås med gemensamma 
principer, medan mer detaljerade bestämmelser skulle göra det svårare att fastställa de bästa 
politiska åtgärderna på lokal nivå. Det finns också betydande analytiska problem som rör 
möjliga metoder för att fastställa miniminivåer för inkomststöd på EU-nivå.  

Därför bibehölls endast det första alternativet avseende sakinnehållet, dvs. att uppdatera rådets 
rekommendation 92/441/EEG med följande syfte:  

(1) Beakta den politiska utvecklingen sedan 1992, särskilt i fråga om den europeiska 
sysselsättningsstrategin och sociala tjänster. Gemensamma principer och bestämmelser 
om inkluderande arbetsmarknader och tillgång till sociala tjänster har införts på 
grundval av gemenskapens senaste regelverk.  

(2) Göra EU-politiken mer verkningsfull och stärka synergieffekterna genom att främja en 
heltäckande strategi som bättre beaktar synergieffekter, komplementaritet och 
avvägningar mellan strategins tre delar i syfte att angripa utsatta gruppers sammansatta 
problem.  

(3) Fastställa en tydlig uppföljning av detta initiativ med anknytning till de nya politiska 
ramarna, särskilt den öppna samordningsmetoden för socialt skydd och social 
integration, på ett sätt som överensstämmer med och samordnas med 
Lissabonprocessen. 

                                                 
9 KOM(2006) 44. 
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Dessa inslag utgör kärnan i kommissionens förslag enligt KOM(2007) 620 och har 
vidareutvecklats genom resultaten av det samråd i andra fasen som inleddes i och med det 
förslaget, genom Regionkommitténs yttrande och genom slutsatserna i rådet (sysselsättning 
och socialpolitik, hälso- och sjukvård samt konsumentfrågor). Man har särskilt fokuserat mer 
på 

- gemensamma principer och bestämmelser som rör samordning och integration av de tre 
delarna av strategin för aktiv inkludering och deras genomförande, 

- riktlinjer som avser de tre delarna av strategin för aktiv inkludering, t.ex. jämställdhet och 
lika möjligheter, regionalpolitiska aspekter, genomförandet av grundläggande rättigheter, 
riktade insatser för särskilda grupper samt betydelsen av att anlägga ett livscykelperspektiv, 

- utbildningens roll som förutsättning för aktiv inkludering av utestängda personer och vikten 
av deltagande i samhället om arbete inte är ett realistiskt alternativ, och 

- strukturfondernas – särskilt Europeiska socialfondens – betydelse för att stödja åtgärder för 
aktiv inkludering. 

5. SLUTSATSER 

Alla tre handlingsalternativen kan bidra till att det allmänna syftet uppnås. I vilken grad de 
lyckas med detta beror dock sannolikt på den relativa styrkan hos den ”signal” som de sänder 
ut och den skillnad i politiskt engagemang som detta visar. I jämförelse, och mot bakgrund av 
resultaten av samrådet i två faser, framstår alternativ 2 som det bästa alternativet. En 
rekommendation förefaller vara det bästa sättet att skapa ökad medvetenhet och 
uppmärksamhet och har dessutom större trovärdighet som en ram för vägledning av alla 
berörda parter och för övervakning och utvärdering. Dessa inslag är nödvändiga med tanke på 
innehållet i initiativet för aktiv inkludering, som kräver en integrerad strategi som utarbetas 
och genomförs av en rad olika aktörer. En rekommendation är ett relativt formellt instrument 
som lättare skulle accepteras som ett referensdokument av alla berörda parter som deltar i det 
decentraliserade genomförandet av strategier för aktiv inkludering. Av samma skäl skulle en 
rekommendation bidra till att strukturfonderna – särskilt Europeiska socialfonden – utnyttjas i 
större utsträckning för att stödja åtgärder för aktiv inkludering. 

En rekommendation av kommissionen skulle vara ett konsekvent och proportionellt sätt att 
befästa rådets rekommendation från 1992 med beaktande av det politiska samförstånd som 
skapats och skulle kunna utgöra grunden för slutsatser i rådet och en resolution i 
Europaparlamentet, som framhålls i KOM(2007) 620. En sådan icke bindande rättsakt skulle 
göra det möjligt att tillhandahålla god vägledning för medlemsstaterna, så att de kan agera 
enligt detaljerade gemensamma principer och bestämmelser, samtidigt som man beaktar 
subsidiaritetsprincipen och medlemsstaternas och lokala och regionala förvaltningars 
självständighet och olika omständigheter, behov och prioriteringar. 

Det alternativ som förordas är helt i linje med Lissabonstrategin för ökad tillväxt och 
sysselsättning och med den europeiska strategin för en hållbar utveckling. Det kommer att 
bidra till genomförandet av dessa strategier genom att ett mer kraftfullt instrument införs för 
att främja ekonomisk och social integration av dem som befinner sig längst från 
arbetsmarknaden.  
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I konsekvensanalysen dras därför slutsatsen att en rekommendation från kommissionen är det 
bästa alternativet för att fastställa gemensamma principer för en integrerad strategi för aktiv 
inkludering och för de tre delarna av strategin, dvs. tillräckligt inkomststöd, inkluderande 
arbetsmarknader och tillgång till tjänster av god kvalitet, i syfte att stärka den öppna 
samordningsmetoden på det här området10. 

                                                 
10 Kommissionen valde sedan att utarbeta ett meddelande istället för en rekommendation. 
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