Matchningsanstillningen — nya vigar till jobb



Till statsradet Ylva Johansson

Den 30 juni 2014 beslutade Arbetsmarknadsdepartementet att
tillsitta en utredning f6r att utreda férutsittningarna for
matchningsanstillningen (A 2014:D). Enligt direktivet (Bilaga 1)
ska utredaren utreda forutsittningarna for en i tid och omfattning
begrinsad verksamhet, matchningsanstillningar, som skulle kunna
utgdra ett komplement till sysselsittningsfasen 1 jobb- och
utvecklingsgarantin. Utredaren ska dven limna férslag pd limpliga
former for en eventuell verksamhet pd lingre sikt. Uppdraget ska
slutredovisas 1 mars 2015.

Som utredare férordnades frin och med den 30 juni 2014
Anders Lago. Som dmnessakkunniga 1 utredningen anstilldes
fr.o.m. 1 september 2014 Departementssekreterare Marie Gartell,
fr.o.m. 15 september 2014 anstilldes Utredaren Hanna Wallinder
och fd. bitr. GD Arbetsférmedlingen Lena Liljebick (halvtid) 1
utredningen. Utredningen har anlitat Setterwalls advokatbyrd for
juridisk kompetens. Yvonne Thorsén, Arbetstérmedlingen, har
bitritt utredningen. Utredningen har vidare bitrdtts av en
referensgrupp inom regeringskansliet. I referensgruppen har
foljande personer deltagit. Petra Capelle (ersatte Pontus
Ringborg), och Mira Hjelm Osth, Arbetsmarknadsdepartementet.
Katarina Richardson, Anna-Karin Jansson, Leif Ljungqvist, och
Lina Schott Finansdepartementet. Eeva Seppili,
Socialdepartementet. Martin Persson, Niringsdepartementet, och
Carina Cronsioe, Utbildningsdepartementet.

Utredningen overlimnar hirmed utredningen
Matchningsanstillningen — nya véigar till jobb.

Stockholm 1 mars 2015

Anders Lago
/Marie Gartell
Lena Liljebick
Hanna Wallinder



1 Inledning

Utredningen fick 1 uppdrag att utreda férutsiteningarna f6r ett nytt
arbetsmarknadspolitiskt program, matchningsanstillningen. Syftet
med matchningsanstillningen dr att ta tillvara varje individs
arbetsféormiga, och att skapa nya mojligheter ull arbete fér
personer som varit arbetslosa under mycket ling tid.
Matchningsanstillningen ir en subventionerad anstillning som
kombinerar arbete med kompetensutveckling, och inkluderar
socialt och praktiskt stod bide till individ och till arbetsplats.

Subventionerade anstillningar har linge utgjort ett vikugt
arbetsmarknadspolitiskt verktyg, och ska stimulera till anstillning
av individer som varit utan arbete linge. Subventionerade
anstillningar innebir att individerna fir kollektivavtalsenliga loner,
samtidigt som arbetsgivaren erhiller en subvention vad avser
lénekostnaden. Trots mycket hoga lénesubventioner, och en
historiskt hég lingtidsarbetsléshet, dr det minga arbetsgivare som
inte anstiller med stdd. En anledning ir att det dr viktigare for
arbetsgivaren att hitta personer med relevant kompetens och som
passar i den egna verksamheten, 4n att anstillningskostnaden 4r l3g.
Om arbetsgivaren kinner osikerhet vad avser en individs
arbetsférmiga, och om hur vil individen kommer att fungera i
verksamheten, finns sdledes en risk att en anstillning inte kommer
till stind.

Utgingspunken fér matchningsanstillningen 4r att minska
betydelsen av den osikerhet som arbetsgivare kan kinna infor att
anstilla personer som varit utan arbete en ling tid.

Matchningsanstillningen innebir att individen anstills hos en
matchningsaktér, som har arbetsgivaransvaret fér individen.
Individen utfér sitt arbete hos ett kundforetag, som betalar
matchningsaktéren fér tjansten. Detta innebir att arbetsgivare — 1
form av kundféretag — ges mojlighet att préva hur en individ
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fungerar 1 verksamheten utan att ett anstillningstorhillande
behéver komma till stdnd. Att kundféretaget betalar for
arbetskraften medfér att individerna kommer kunna utféra
arbetsuppgifter som det finns ett behov av. Kundforetagen kan
finnas p4 hela arbetsmarknaden, inom alla sektorer och branscher.

Matchningsanstillningen medfér samtidigt en dkad trygghet for
individen, som oavsett hur matchningen mellan individ och en
specifik arbetsplats faller ut, har sin anstillning och 16n hos
matchningsaktéren. En viktig del av matchningsaktérens arbete dr
att stirka individerna, tillhandahilla komptensutvecklande insatser
samt att bistd med bade praktiskt och socialt stod pd arbetsplatsen.
I matchningsanstillningen tas individernas férmdga och
produktivitet  tillvara,  samtidigt =~ som  individerna  fir
arbetslivserfarenhet. Matchningsanstillningen kan utgdra ett
komplement tll, och bidra ¢ll en avveckling av,
sysselsdttningsfasen.

I de samrdd utredningen haft med parterna pd arbetsmarknaden
har en tydlig hillning varit att mer miste goras foér att minska
lingtidsarbetslésheten. Parterna har dirfor stillt sig positiva till att
préva nya vigar till jobb f6r individer som varit utan arbete en
lingre ud. En forutsittning {6r genomférbarheten av
matchningsanstillningen 4r att arbetsmarknadens parter kommer
overens om villkoren f6r anstillningen. T samriden har det vidare
framkommit att en &versyn av hela systemet av subventionerade
anstillningar behovs.

Lingtidsarbetslosheten har kat, arbetsléshetstiderna har blivit
allt lingre, och en allt stérre andel av de lingtidsarbetslosa bestir av
individer med en svag férankring pd arbetsmarknaden. Vidare
kommer de stora flyktingstrémmarna 6ka utbudet av arbetskraft de
nirmaste dren, och 1 och med att det tar tid att etablera sig pd
arbetsmarknaden finns det en stor risk att arbetslésheten i gruppen
kommer vara mycket hég under flera ir fram&ver. Givet denna
utveckling, och utifrin erfarenheter frin tidigare ligkonjunkturer,
finns det risk att ldngtidsarbetslésheten kommer vara kvar pd hoga
nivier en ling tid framéver. Fér att undvika att individer
permanent stings ute frin arbetsmarknaden ir det angeliget att
prova nya vigar till jobb f6r personer som varit utan arbete linge.
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1.1 Utredningens uppdrag och arbete

Utredningen har fitt 1 uppdrag att utreda férutsittningarna for en 1
td och omfattning begrinsad verksambhet,
matchningsanstillningen.! I uppdraget ingdr dven att utreda
forutsittningar och limpliga former f6r en eventuell verksamhet pa
lingre sikt. Verksamhetens effekter ska kunna utvirderas.

Utredningen  ska  foresld  utformning  samt  utreda
genomfoérbarheten av  verksamheten. Utglngspunkten for
matchningsanstillningens utformning ska vara att minska den
osikerhet som en arbetsgivare kan kinna infér att anstilla en
individ som varit utan arbete under mycket ling tid.

Arbetsmarknadens parter har en viktig roll vad giller hur
arbetsmarknaden fungerar, inte bara pi grund av att léner och
anstillningsvillkor regleras 1 kollektivavtal utan ocksd genom
kunskap om, och verktyg, f6r hur arbetsmarknaden kan géras mer
inkluderande. En viktig del av utredningens arbete varit att féra en
dialog med arbetsmarknadens parter. Utredningen har haft méten
p3 handliggarnivi och bjudit in till samrdd med ledande féretridare
for de centrala parterna pd arbetsmarknaden samt de fackférbund
och arbetsgivarorganisationer som tecknat YI-avtal. Utredningen
har haft inledande méten och samrdd samt avstimningar under
arbetets ging. Utredningen har vidare fért en dialog med bland
annat flera lokala initiativ (exempelvis Telge Tillvixt och Peritos),
kommuner, branschorganisationer, stora och smd arbetsgivare,
bemanningsforetag, utbildningsféretag, forskarsamhillet,
oversynen av Arbetsférmedlingen (A 2014:02), Sambhall, och
Arbetsformedlingen (i Bilaga 2 redovisas utredningens samrdd och
moten).

1.2 Forslaget i korthet

Milgruppen fér matchningsanstillningen 4r personer som tidigare
under arbetsloshetsperioden ska ha prévats mot arbetsmarknaden
genom olika insatser, dir ibland inom ramen fér jobb- och
utvecklingsgarantins tvd forsta faser, men trots det inte ftt ett

! Se Bilaga 1 for fullstindiga utredningsdirektiv.
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arbete.” Ytterligare férutsittningar foér att anvisas till en
matchningsanstillning ir att individen ir motiverad att delta, och
bedéms kunna tillgodogéra sig de insatser som erbjuds inom ramen
f6r programmet.

Arbetsloshetstiderna har blivit allt lingre och en allt storre andel
av de lingtidsarbetslésa bestdr av individer med en svag férankring
pd arbetsmarknaden. Ligutbildade, utomeuropeiskt f6dda,
personer med funktionsnedsittning som medfér nedsatt
arbetsférmiga och ildre 4r Overrepresenterade bland de
lingtidsarbetslésa. Jobbchansen for dessa grupper ir smé, och har
minskat.

Matchningsanstillningen kombinerar arbete med
kompetensutveckling, och inkluderar socialt och praktiskt stod
bide tll individ och till arbetsplats. Matchningsanstillningen
innebir att individen arbetar 75 procent av tiden, och deltar 1 dvriga
delar av matchningsanstillningen resterande tid. Minst 15 procent
av tiden ska individen delta 1 kompetensutvecklande insatser.
Individen har sin anstillning hos en matchningsaktér, men utfér
sitt arbete hos ett kundféretag. Kundforetaget betalar
matchningsaktéren {or tjdnsten.

Matchningsaktorens dtagande ir lingsiktigt (en anvisning sker
pd 24 méinader). Matchningsaktéren ansvarar fér att rusta och
stodja individen genom att 7) hyra ut individen till kundféretag dir
individen utfor sitt arbete, iz) tillhandahilla kompetensutvecklande
insatser 1 form av till exempel kortare yrkesinriktade kurser, och
i11) tillhandahilla stéd och matchning och bistd med praktiskt och
social  stod  dll  bdde individ och ull  arbetsplats.
Matchningsanstillningen ~ bygger  pd  relationen  mellan
matchningsaktéren och individen som gemensamt bildar en link
till kundforetaget.

Matchningsanstillningen skapar férutsittningar for att individ
och arbetsgivare — 1 form av kundféretag — kan préva hur vil en
individ fungerar i verksamheten utan att ett anstillningsférhillande
behover komma till stind, samtidigt som individen har en
anstillning och fir en 16n. Detta skapar en grundtrygghet for
individen, som oavsett hur matchningen mellan individen och en

* Individers om deltagit i jobb- och utvecklingsgarantins tvd forsta faser har varit arbetslésa i
ombkring 3 ir.
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specifik arbetsplats visar sig falla ut, har sin anstillning (och 16n)
hos matchningsaktéren under den period programmet pagdr. Att
matchningsaktéren arbetar med att rusta och matcha individen
under den tid programmet pdgir, kan samtdigt avlasta
Arbetsférmedlingen och frigéra resurser fér ett utdkat
matchningsarbete pd myndigheten.

Matchningsaktérer foreslds utses genom tillimpning av Lagen
om offentlig upphandling (LOU). En anledning ull att upphandla
tjinsten ir att matchningsanstillningen ska vara férenlig med EU-
ritten och reglerna om statligt stéd. LOU medfér mojligheter att
begrinsa antalet leverantérer och dirmed underlitta, och hilla nere
kostnaderna fér, kontroll och uppféljning. En annan anledning ir
att det finns befintliga verksamheter med virdefull kompetens och
erfarenhet som skulle kunna tas tillvara.

Alla ekonomiska aktdrer pd marknaden har ritt att delta 1
upphandlingar. Den upphandlande myndigheten har dock
mojlighet att uppstilla  kvalificeringskriterier f6r wurval av
leverantorer. Exempel pd aktérer som bedéms kunna delta 1 en
upphandling och bli matchningsaktérer 4r foretag som har vana att
jobba med individer som star lingt frin arbetsmarknaden och bland
annat har erfarenhet av rekrytering, omstillning och/eller
bemanning.’

Den foreslagna ersittningsmodellen innebir att det medfér en
kostnad fér matchningsaktéren att individen finns i verksamheten
— matchningsaktéren kan enbart f& intikter frin verksamheten
genom att leverera resultat 1 enlighet med mélsittningen for
tjinsten. Matchningsaktéren kan f3 intikter pd tvd sitt. Dels
genom att hyra ut individens arbetskraft till ett kundféretag, dels
genom att matchningsaktdren fir en prestationsbaserad ersittning
om individen fir annan anstillning eller p&boérjar reguljir
utbildning. Vidare ir utgdngspunkten att kostnaden fér tjinsten
inte ska overstiga de kostnader staten har for andra liknande
insatser, riktade till malgruppen, 1 offentlig regi.

Matchningsanstillningen kan komma att utgora ett viktgt
komplement till befintliga insatser riktade ull malgruppen.
Utgingspunken fér matchningsanstillningen 4r att minska

3 Exempelvis rekryteringsforetag, omstillningsféretag, sociala foretag, utbildningsforetag
och bemanningsforetag.
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betydelsen av den osikerhet som en arbetsgivare kan kinna infor
att anstilla en individ som varit utan arbete en ling tid. Mot
bakgrund av befintlig kunskap vad avser arbetsgivarnas
rekryteringsbeteende kan detta vara avgdrande {6r att arbetsgivaren
ska viga préva en individ som varit utan arbete mycket linge 1 sin
verksamhet (se Kapitel 11). Dirmed kan
matchningsanstillningarna bidra till att skapa nya vigar tll jobb for
individer som varit utan arbete under en ling tid, och ll att
individernas produktivitet tas till vara.

Forsoksverksambet och utvirdering

Matchningsanstillningarna féreslds, inledningsvis, genomféras i
form av en {orsoksverksamhet. Detta innebir att verksamheten ir
begrinsad 1 tid och omfattning. Utredningen féreslir att
forsoksverksamheten pdgdr under tre ar, och omfattar ett infléde
pa omkring 2000 individer &rligen.

En férsoksverksamhet skapar férutsittningar fér att f6lja upp
och utvirdera insatsen. Den grundliggande frigan som en
utvirdering kan besvara dr hur vil matchningsanstillningen
fungerar 1 relation till andra insatser riktade till malgruppen.

Resultaten av utvirderingen bér kunna tas tillvara redan under
pigiende forsoksverksamhet, men framfér alle utgéra ett
beslutsunderlag vad avser om matchningsanstillningen ska
forlingas eller permanentas — och i s3 fall hur den bist utformas.
Vidare kommer en utvirdering av matchningsanstillningen att
bidra ull ©kad kunskap vad avser effekten av
arbetsmarknadspolitiska insatser riktade till maélgruppen, och
dirmed till en bittre och mer effektiv arbetsmarknadspolitik fér de
lingtidsarbetslosa.

Utformning pa lingre sikt

Det finns inte i nuliget anledning att féresld nigon annan
utformning av matchningsanstillningen pd lingre sikt. Dock kan
utformningen av matchningsanstillningen komma att férindras
over tid, inte minst utifrdn de kunskaper och erfarenheter som en
forsokverksamhet kan generera. Diremot har utredningen
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analyserat alternativa sitt, till att upphandla tjinsten, att utse
matchningsaktorer.

Det 6vergripande syftet med att lita privata akedrer agera pa
marknaden for arbetsmarknadspolitik ir att dka effektiviteten 1
arbetsmarknadspolitiken, och samtidigt 6ka individernas valfrihet
och sjilvbestimande. Styrningen ska skapa incitament {or
aktdrerna att tillhandahilla ginster av hog kvalitet och med goda
resultat. Dock har erfarenheterna visat att det dr svirt att utforma
styrningen f6ér att garantera en tjinst av hog kvalitet.
Verksamheterna har ibland ocksd lockat oserigsa aktorer.
Alternativ  till  att  lita kompletterande aktdrer leverera
matchningsanstillningen skulle till exempel vara att ge ett uppdrag
tll ett statligt bolag (liknande Sambhalls uppdrag), eller tll
kommunerna.

En  anledning wll att  utredningen  féresldr  att
matchningsanstillningen upphandlas under férsoksverksamheten,
ir att det bedéms vara en férdel att anvinda sig av befintliga
verksamheter. Det kan vara kostsamt att, exempelvis, starta ett nytt
statlig bolag eller 1ita kommunerna starta nya verksamheter for att
genomféra forsdksverksamheten.* Vidare ir beddmningen att det
finns befintliga aktdrer med virdefull kunskap och erfarenhet som
kan tas tillvara. En annan viktig anledning dr att undvika att
ersittningen till matchningsaktdrerna utgor statligt stod.” I riteslig
mening ir bide statliga bolag och kommuner att betrakta som
*foretag”. Dirmed kan statligt stod till dessa aktérer vara otilltet
enligt artikel 107.1 1 féredraget om Europiska unionens
funktionssitt. Att utse matchningsaktdrer genom upphandling ir
ett sitt att beakta reglerna om statligt stéd. Det finns flera
undantag frin regleringen av statligt stdd, och mgjligheten att utse
matchningsaktdrer utan upphandling kan prévas parallellt med att
forsoksverksamheten pigir. En férsoksverksamhet skulle genom
att bidra med viktiga erfarenheter och lirdomar kunna oka

* Det bedéms inte heller som limpligt att ge uppdraget till Samhall di ersittningen till
Samhall fér nirvarande utreds av EU kommissionen. EU-kommissionen utreder huruvida
ersirtningen till Samhall utgdr statlige stod.

5 Enligt artikel 107.1 i EUF-fordraget 4r stdd som ges av en medlemsstat eller med hjilp av
statliga medel, av vilket slag det in 4r, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen
genom att gynna vissa féretag eller viss produktion, oférenligt med den inre marknaden i
den utstrickning det piverkar handeln mellan medlemsstaterna.
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forutsittningar  fér  att  pd  sikt, om  Onskvirt, utse
matchningsaktérer utan upphandling (se Kapitel 8).

1.3 Disposition

Rapporten ir uppdelad i tre delar. I den férsta delen (Del I) av
rapporten presenteras forslaget 1 dess olika delar. Den andra delen
(Del II) av rapporten behandlar anstillningen, regler om statligt
stéd, upphandlingsregler och upphandlingens utformning. Den
tredje delen av rapporten (Del III) syftar wll att sitta
matchningsanstillningen 1 ett sammanhang, samt ull att
tillhandahilla f6rdjupningar vad avser omrdden som anses sirskilt
angeligna f6r att underbygga forslaget.

I Kapitel 2 presenteras forslag pd utformning av
forsoksverksamhet. I foljande kapitel presenteras férslag pa
utformning av utvirdering av férséksverksamheten. I Kapitel 4
presenterar vi hur matchningsanstillningen kan utformas p8 lingre
sikt. I Kapitel 5 diskuteras hur matchningsanstillningen férhiller
sig till andra arbetsmarknadspolitiska insatser, och i Kapitel 6
belyser vi méjliga konsekvenser av férslaget.

I den andra delen av rapporten behandlas viktiga juridiska
aspekter. Kapitel 7 behandlar anstillningen och det arbetsrittsliga
regelverket, och Kapitel 8 hur matchningsanstillningen férhiller
sig till EUs regler om statligt st6d. I Kapitel 9 diskuteras det
upphandlingsjuridiska regelverket, och i Kapitel 10 mer specifikt
hur regelverket kan tillimpas pi matchningsanstillningen.

I den tredje delen av rapporten, 1 Kapitel 11, 12, 13, 14, och 15
behandlas bland annat utvecklingen av lingtidsarbetslésheten pd
den svenska arbetsmarknaden, marknad och efterfrigan, befintliga
arbetsmarknadspolitiska insatser och effekter av dessa, erfarenheter
av privata aktdrer samt ersittningen vid arbetsloshet.
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