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Forord

»Investeringar i likvirdiga livschanser« ir ett tredrigt forskningsprogram
pa SNS vars 6vergripande syfte dr att bidra med forskningsbaserade
underlag om hur investeringar i tidiga insatser for barn och unga kan
bidra till bittre hilsa och storre moéjligheter pa arbetsmarknaden lingre
fram ilivet. Lyckade investeringar i tidiga insatser medfor samhillseko-
nomiska vinster i form av 6kade skatteintikter och ligre kostnader f6r
sjukvird, socialférsikringar, vuxenutbildningar, rehabilitering med mera.
Denna rapport dr den andra inom forskningsprogrammet och hand-
lar om de sociala investeringsfonder som de senaste aren blivit vanliga
i svenska kommuner. Rapporten beskriver hur dessa fungerar i dag och
ger ocksd rekommendationer om hur de kan utvecklas. Forfattare ar
Lars Hultkrantz, professor i nationalekonomi vid Orebro universitet.
Rapporten har kunnat skrivas tack vare bidrag frin den referensgrupp
som foljer forskningsprogrammet. I denna grupp ingér Ale kommun, Ersta
Skondal hégskola, Famna, Folksam, Forsikringskassan, Magelungen
Utveckling AB, Norrkdpings kommun, Nyndshamns kommun, Ridda
Barnen, Skandia, Socialdepartementet, Stadsmissionens skolstiftelse,
Stockholms lins landsting, Sveriges Kommuner och Landsting, Tome-
lilla kommun, UNICEF Sverige och Orebro kommun. Robert Erikson,
professor i sociologi, SOFI, Stockholms universitet har representerat
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SNS Vetenskapliga rad i referensgruppen. Ordférande i referensgrup-
pen ir Per Nilsson, rektor f6r Ersta Skondal hogskola. SNS tackar for
det engagemang som referensgruppens ledaméter visat under arbetets
gang och for de synpunkter som de limnat. SNS vill dven tacka Helena
Svaleryd, docent i nationalekonomi, Uppsala, som granskat rapporten
och vid ett akademiskt seminarium pa SNS framfort sina synpunkter
pa en tidigare version.

For analys, slutsatser och rekommendationer svarar helt och hillet
rapportens forfattare. SNS som organisation tar inte stillning till dessa.
Inte heller referensgruppen, granskaren eller 6vriga personer som lam-
nat synpunkter ansvarar for innehallet i rapporten. SNS uppdrag ar att
initiera och presentera forskningsbaserade och policyrelevanta analyser
av viktiga samhillsfrigor. Det dr SNS férhoppning att rapporten ska
bidra till en fordjupad diskussion om utformning och effekter av sociala
investeringsfonder i Sverige.

Stockholm i mars 2015
Mia Horn af Rantzien
vd SNS



Sammanfattning

Tidiga insatser ger samhallsekonomiska vinster
I denna rapport ger jag en 6versikt 6ver dagssituation, erfarenheter och
utvecklingsbehov for ett initiativ som tagits i ett antal kommuner att
sjilva driva pa ett férindringsarbete genom det som kommit att kallas
sociala investeringsfonder.

Forskning visar starka samband mellan hur det gar f6r individer
bade i skolan och senare i livet, exempelvis nir det giller arbete och
inkomst, hilsa, missbruk och kriminalitet. Fran olika hill argumenteras
det ddrfor for att kommunerna bor gora 6kade preventiva insatser inom
individ- och familjeomsorg samt i férskola och skola och att detta kan
ge biade samhillsekonomiska och kommunekonomiska vinster. Det kan
dven gilla insatser for vuxna — i form av arbetsmarknadsprojekt — och
dldre — exempelvis dtgirder for att forebygga fallolyckor.

Kommunerna ir vil medvetna om behoven av 6kade tidiga insatser.
Men kommunernas f6rméga till detta begrinsas av budgetstyrningens
villkor som nirmast oundvikligen leder till ett kortsiktigt tinkande, sub-
optimering, »stuprérstinkande« och en obenigenhet hos underordnade
forvaltningsenheter att ta risker — dven nir dessa ur hela organisationens
perspektiv dr virda att ta.

Fragan dr dirfér om och hur den vanliga ekonomiska styrningen av
en kommun kan kompletteras for att stimulera till innovationsverksam-
het inriktad pa sociala investeringar som ger effekter pi lingre sikt och
utanfor den enskilda férvaltningsenheten. For att vara framgangsrik
behovs ett kompletterande system som uppmuntrar medarbetare att
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komma med atgirdsforslag. Ett sadant system bor dven gora det mojligt
att vilja ut de forslag som verkar mest lovande, se till att de finansieras
och genomférs och ddrefter utvirdera pa ett si skarpt sitt att det ger
underlag for beslut om huruvida insatsen bor permanentas, skalas upp
eller kanske inte upprepas.

Norrkopingsfonden

Ar 2010 tog Norrképings kommun ett uppmirksammat initiativ genom
ett beslut om att avsitta 40 miljoner kronor f6r en social investeringsfond.
Syftet med fonden var att »genom ett férebyggande arbete f6r grupper
av kommuninvénare bryta negativa hindelseforlopp i ett tidigt skede«
och dirmed undvika senare kostnader for insatser i skolan, placering
av barn och ungdomar, st6d till arbetslésa och si vidare. Genom fon-
deringen avsattes medel for att finansiera sidana projekt. Tanken med
ett aterforingssystem, som innebir att de férvaltningar som fatt medel
ska aterbetala dessa om projekten nar framgang och dirfér minskar
forvaltningens utgiftsbehov, ar att nya projekt ska kunna finansieras allt
eftersom investeringarna ger avkastning.

I rapporten diskuteras sirskilt denna fonds upplaggning och ge-
nomforande eftersom den har varit en forebild for andra kommuner.
Norrképing var forst med detta speciella koncept for finansiering och
organisation av utvecklingsarbete, men det innebdr inte att man var forst
med vare sig utvecklingsarbete eller »sociala investeringar«. Det speciella
ir i stillet arbetssittet: en metod for att formulera, vilja och lira frin
projekt. Viktiga inslag dr att

1. detfinns en sirskild beredningsprocess som dr 6ppen for f6rslag frin
hela organisationen

2. det finns ett fokus redan i projektplaneringen pa effektutvirdering

3. dterforingskravet gor det intressant for utforarna att komma med
forslag som har realistiska forutsittningar att lyckas och att gora
tillforlitliga effektutvirderingar.

Samtidigt finns det oklarheter i flera delar av fondens riktlinjer. Mycket
energi har lagts ned pé frigor kring hur och under vilka férutsittningar
en fond kan integreras i kommunens ekonomiska redovisning, och det
ar inte solklart vad svaret dr. Men frigan dr varfor det alls skulle vara
behovligt att gora det.
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SAMMANFATTNING

Nationell 6verblick
For att fi en 6verblick over den aktuella situationen i landets kommuner
genomforde SKL:s Psynkprojekt i maj 2014 en enkdtundersdkning bland
landets alla kommuner och landsting/regioner. Totalt fick man enkdtsvar
frin 250 av landets kommuner, eller 86 procent. Jag har kompletterat
denna enkidt med egna s6kningar via nitet.

Resultatet av denna kartldggning visar att atminstone var femte
kommun, tv landsting och tvé regioner hittills har infort sociala inves-
teringsfonder. Betydligt fler kommuner dn de som redan har beslutat
inf6ra sociala investeringsfonder planerar, utreder eller »diskuterar« si-
dana fonder. Dessa dr frimst avsedda f6r projekt inom skola, socialtjanst
och arbetsmarknad, men négra kommuner nimner dven folkhilsa och
kultur/fritid. Flertalet fonder dr frimst 6ppna f6r ans6kningar fran de
egna forvaltningarna/nimnderna. I nigra fall vinder man sig dven till
privata utférare, ideella organisationer och/eller sociala foretag.

De flesta kommuner har varit forsiktiga nir det géller hur stora
medel som avsatts for indamalet. Tvé av tre kommuner har satsat hogst
1o miljoner kronor. Totalt uppgéir kommunernas avsittningar till 1 312
miljoner kronor medan de fyra landstingen och regionerna skjutit in
totalt 85 miljoner kronor. Av kommunfonderna utgérs 400 miljoner
kronor av de »utvecklingsfonder f6r sociala investeringar« som Gote-
borgs kommun beslutade om i november 2012. Det finns inte nigon klar
hoger-vinstertendens bland de kommuner som har infoért sidana fonder.

Forslag till utformning av sociala investeringsfonder

Det ir alltsi uppenbart att de sociala investeringsfonderna uppfattas
fylla ett behov i manga kommuner. Men det finns stor variation mellan
kommunerna i utformningen av dem, sirskilt nir det giller synen pa
iterforingar och (férmodligen) kopplingen till effektutvirderingar. Vi
dr alltsd i ett skede ddr ménga frigor fortfarande behover diskuteras om
hur sociala investeringsfonder bist bor utformas. Den analys jag gor i
rapporten leder fram till sex forslag.

. Hur blir dterforingskravet trovirdigt? Krav pa dterforing innebir att
en social investeringsfond férdelar medel pa andra villkor 4n vad
som gors i en normal budgetprocess. Med ett aterféringskrav kan
det finnas starkare skil att noga Gverviga om ett utvecklingsprojekt
ir angeliget och har utsikter att lyckas. Aterforingskravet innebir
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ocksa att det blir sirskilt viktigt med en tillforlitlig effektutvirdering
f6r dem som utfér verksamheten eller dr tinkta att gynnas av den.

Aterforingen ska goras flera r fram i tiden. Mandatperioderna

ir ddremot begrinsade till fyra r och dven under en mandatperiod
byts ledaméter och forvaltningschefer ut. Aterféringskravets inci-
tamentseffekter hinger pa att kravet uppfattas som trovirdigt. For
att fa trovirdighet i ett aterforingskrav dr det dirfor viktigt att det
finns rutiner och dokumentation som gor att kravet inte utan vidare
kan ignoreras. Ett sitt att bidra till detta dr att ha en fond, och att
det finns en explicit arlig redovisning av hur dess saldo utvecklas
samt vilka 6verféringar och dterféringar som gors fran och till den.
Men det kan pa flera sitt vara svirt att inritta en regelritt fond som
ska sirredovisas i kommunens balansrikning. Jag foreslar darfor att
fonden hanteras i en fristdende redovisning.
Riskdelning. Utvecklingsitgirder som syftar till innovation och f6r-
vintas ge avkastning i framtiden innebir risk. Risk — och ddrmed
riskstrategier — dr en central aspekt pé alla investeringar. Anda saknas
riskaspekter i diskussioner och riktlinjer f6r sociala investerings-
fonder.

De relativt fi kommuner som valt en aterféringsmodell har base-
rat denna pd dterforing av uppnidda kommunala utgiftsminskningar.
Detta kan pé flera sitt vara problematiskt. Ett krav pa hundrapro-
centig aterforing riskerar att leda till prioritering av projekt som
snabbt ger effekter just f6r kommunens ekonomi. Jag foreslar darfor
att aterféringskraven varieras mellan olika projekt och begrinsas
till de minskade utgifter f6r kommunen som uppstér f6r kommu-
nen inom en dverblickbar period (forslagsvis fem ar). Det innebér
att aterforingskravet fir en liknande funktion som en sjilvrisk i en
torsikring. A enasidan stills ett reellt dterforingskrav med de incita-
mentseffekter som detta kan forvintas fora med sig. A andra sidan ir
utforarnas risktagande begrinsat. I samband med val och utvirdering
av projekt kan dirfor storre vikt liggas vid andra avkastningsmatt dn
de egna utgiftsminskningarna. Man bér alltsd kunna ge anslag till
projekt som bedoms vara samhillsekonomiskt lonsamma men som
medfdr en nettokostnad for kommunen (iterforing mindre dn brut-
tokostnad) — dock utan att slippa kravet pa dterforing av projektets
»interna« avkastning.
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SAMMANFATTNING

3. Rimliga utvirderingskrav. Det saknas en effektutvirderingskultur i
kommunal verksamhet som motsvarar den vana vid klinisk forsk-
ning som finns inom sjukvirden. Att bygga en sidan kultur kriver
insatser frin kommunerna sjilva, forskarsamhillet, konsultféretag
och statliga sektorsmyndigheter. Det dr en process som tar tid.

De kommuner som infért sociala investeringsfonder verkar ha
gjort olika bedémningar av férutsittningarna for att gora effektut-
virderingar. De flesta verkar ha bedémt sddana utvirderingar som
alltfor svara och betungande.

Mot denna bakgrund finns det skil att framhélla att man inte bor
stilla det goda mot det basta. Krav pa utvirdering bor vara realistiska
och rimliga i férhillande till f6rutsittningarna f6r de enskilda pro-
jekten. I vissa fall kan det vara ett nog si stort framsteg att man pa
férhand definierar vilka som ér de viktigaste utfallsvariablerna och
ser till att under projektets ging samla in sidana data, &ven om man
inte kommer att kunna utvirdera insatsen mot nagon riktigt bra
kontrollgrupp. Det ir naturligtvis ocksi 6nskvirt att effekter f6ljs
over ling tid, men méinga ginger ir resultat som kan avlésas i nirtid
mycket anvindbara. Mitt f6rslag dr dérfor att krav pa utvirdering
anpassas till de enskilda projektens férutsittningar.

4. Sambdillsekonomiska effekter. Det dr rimligt att dtgirdsforslag utvir-
deras mot sina forvintade samhillsekonomiska effekter och inte
bara mot eftekterna f6r den egna kommunens ekonomi. Ytterst ar
kommunerna ett instrument f6r medborgarnas vilfird. Behoven av
helhetssyn och langtidsperspektiv dr stora, inte minst nir det giller
insatser for barn och unga.

Aven om man inte ska ha for stora forhoppningar om att kunna
gora fullstindiga och tillférlitliga samhillsekonomiska utvirderingar
av kommunala sociala investeringar dr det i de flesta fall inte sdrskilt
svart att avgora vilka intermedidra effektvariabler som langsiktiga
samhallsekonomiska effekter kan kopplas till. Det giller exempelvis
effekter pa skolresultat. Jag foreslar darfor att effektutvirderingar av
sociala investeringar i hog grad inriktas mot sddana variabler som
kan linkas till lingsiktiga samhillsekonomiska effekter.

5. Oppen process. Om syftet med en fond ir att bidra till att utveckla
kunskap om vilka metoder som fungerar framgéngsrikt dr det viktigt
att det finns en 6ppen beslutsprocess, det vill siga stor frihet for alla
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i den kommunala verksamheten att limna forslag utan att hindras
av »grindvakter« som kan ha intresse av att inget fordndras. Det dr
ocks viktigt att beredningen uppfattas som serios for att forslags-
stillare ska finna det médan virt att ta fram ett projektforslag, for
att medel ska allokeras till projekt som har férutsittningar att bli
framgangsrika och for att planering, genomférande och utvirdering
ska utforas pé ett skickligt sitt. Jag foreslir darfor en tydlig och 6ppen
process f6r limnande och urval av projektforslag. Det bor finnas en
sirskild beredningsgrupp.

6. Nationellt och regionalt metodstod. De flesta av landets kommuner
dr sma. Ménga dr darfor £6r sin kunskapsforsérjning och verksam-
hetsutveckling i hog grad beroende av stéd frin myndigheter pa
nationell och regional nivd och/eller samverkan med andra kom-
muner. I SKL:s enkit svarade ménga kommuner att man efterlyste
nationellt stod. Man efterfrigade utvecklingsarbete kring metodik
tor uppféljning och utvirdering, metodik f6r cost—benefir-analys och
sammanstillningar av evidensbaserade program.

Det kan naturligtvis vara mycket svirare att pa ett ambitiost sitt
utveckla och utvirdera sociala investeringsprojekt i en liten kommun.
Men det ir heller knappast vare sig onskvirt eller nédvindigt att alla
kommuner gor allt. Jag foreslir dirfor att nationella och regionala
myndigheter engagerar sig. Det borde finnas stor anledning att ta
regionala initiativ, vilket redan skett i dtminstone fyra landsting/
regioner. Detta kan bade ske genom fonder som finansieras med
regionala medel och genom samordning och metodstéd till kom-
munala fonder pa regional niva.

Vad hénder nu?
Det pagar ett brett arbete i svenska kommuner med att utveckla nya sitt
att finansiera och organisera innovationsverksamhet kring sociala inves-
teringar. Sirskilt det initiativ som togs i Norrképing 2010 till att inrdtta
en social investeringsfond har fitt manga efterfoljare runt om i landet
och ytterligare kommuner 6verviger att gora detsamma. Verksamheten
har stor bredd, inte bara inom socialtjinsten. I denna rapport har jag
féreslagit nagra modifieringar av Norrkpingsmodellen som jag tror kan
gora det mojligt att ta vara pd de fordelar som finns i detta arbetssitt
och som samtidigt ger mer realistiska forutsittningar och undviker en
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overbetoning pé dtgirder som frimst ger kortsiktiga kommunfinansiella
vinster.

Min sammanfattande bedémning ér att detta arbetssitt har stor
potential men ocksa tydligt visar pa grundliggande kunskaps- och
kompetensbrister. I svenska kommuner finns mycket liten erfarenhet
av effektutvirderingar. Nationella myndigheter har varit ointresserade
av att kunna belysa lingsiktiga samhillsekonomiska konsekvenser av
itgirdsprogram inom vilfirdssektorerna och har heller inte arbetat med
systematiska sammansittningar av erfarenheter frin kommunala projekt.
Det dr darfor hog tid f6r regering och sektorsmyndigheter som Social-
styrelsen och Skolverket att mer aktivt engagera sig i att stodja, och inte
bara férsoka styra, kommunernas innovationsverksamhet.
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Inledning’

Trots de svenska kommunernas formella sjilvstyre dr det ofta staten som
driver pa arbetet med att forbittra kvalitet och produktivitet inom de
centrala delar av vilfirdssektorn som kommunerna har ansvar for (frimst
skola, vird och omsorg). I synnerhet f6r skolan och socialtjinsten har
statliga tillsynsmyndigheter skapats under senare ar med starka befo-
genheter. En rad 6ronmirkta bidrag ges med syfte att hoja kvaliteten,
minska kvalitetsskillnader och dstadkomma 6kad samordning mellan
olika forvaltningsomriden (kommun-landsting, skola-socialtjinst och
s vidare).* P4 nationell nivé baseras detta i hog grad pi overenskom-

1 Jag tackar for synpunkter pd utkast till denna rapport frin Helena Svaleryd, IFAU, samt
referensgruppen for SNS projekt »Sociala investeringar for lika livschanser«. Jag vill ocksd
sirskilt tacka for hjilp med underlag frin Tomas Bokstrom, SKL, samt Louise Kéllbom och
Malin Bengtsson, Norrképings kommun.

2 I'bérjan pd 1990-talet tog staten fram nationella handlingsplaner for olika omraden, till
exempel dldrepolitiken, och éverenskommelser gjordes med SKL om virdgarantier. Detta
utvecklades senare genom 6verenskommelser om sirskilda satsningsomréiden och genom att
staten utsdg nationella eller sirskilda samordnare. Olika verksamhetsanknutna bidrag kopp-
lades till detta. En inventering som Statskontoret (2007) genomférde visade att det 2006
fanns 38 sidana bidrag med ett anslag pi minst 50 miljoner kronor, med en anslagssumma
pa totalt 42 miljarder kronor. De senaste dren har i 6kad utstrickning sidana anslag blivit
prestationsbaserade. Ar 2013 betalades drygt 5 miljarder kronor ut i denna form, grundat pa
Gverenskommelser med SKL pé sex omraden (Myndigheten for virdanalys 2013).
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melser med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Men inte desto
mindre méste detta beskrivas som ett huvudsakligen centralstyrt forind-
ringsarbete. I denna rapport ger jag en 6versikt 6ver nuldge, erfarenheter
och utvecklingsbehov for ett initiativ som tagits i ett antal kommuner att
sjilva driva pd sitt forindringsarbete genom det som kommit att kallas
sociala investeringsfonder.

Centralstyrning har sina givna och vil kinda begrinsningar. Den
mesta och bista kunskapen brukar finnas dir verksamheten bedrivs. En
central insikt i modern (det vill sdga japansk) kvalitetsfilosofis dr dirfor
att férandringsarbete i komplexa system maste bygga pa verksamhets-
utévarnas egen medverkan. Goda idéer kan komma utifrin, men manga
tankar om forbittringsmojligheter vicks i och kring sjdlva utférandet,
och i slutindan miste idéerna provas i verkligheten och dven det kriver
engagemang frin de medarbetare som utfor arbetet. Att centralstyra
férandringsarbete kan dérfor fungera om det finns nya metoder som
redan har prévats med goda resultat och som inte dr beroende av de lokala
férhallandena eller av hur insatsen kombineras med andra atgérder. Men
till skillnad frin vad som kanske giller fér en del nya farmakologiska
produkter eller kirurgiska metoder sa ir det i skola, socialtjinst och
andra omriden under kommunernas ansvar ofta oklart vad som exakt
behover goras bide i allmdnhet och i den enskilda kommunen. Det
krivs vanligtvis kombinationer av olika typer av insatser, till exempel
bade frin skola och socialtjinst, och férutsittningarna varierar mellan
olika kommuner, exempelvis mellan storstads- och landsortskommuner.

En aspekt pd dessa verksamheter som fitt uppmirksamhet frin
manga olika infallsvinklar 4r kommunernas arbete med preventiva
eller tidiga insatser. Hir har manga tyckt sig se stora méjligheter att
forbittra resultaten och pa sikt minska kommunernas kostnader ge-
nom att utgiftsbehov faller bort. Aven denna diskussion kan kopplas
till gangse tinkande kring kvalitetsarbete, dir en central insikt 4r att
kostnader for kvalitetsbrister tenderar att oka over tiden. I skolan ar
utbildningen ofta kumulativ si det kan vara klokt att sitta in sirskilda
insatser for att uppticka och rétta till inldrningsbrister tidigt, framfor allt
nir det giller generiska fiardigheter som f6rmaga att ldsa och rikna. En

3 Denna kodifieras i olika former, till exempel ISO 9000, och presenteras i en flora av
lirobocker och manualer i kvalitetsstyrning.

18



1. INLEDNING

stor del av kostnaderna for socialtjinst dr resultatet av individuella och
samhilleliga problem som byggts upp under ling tid. Forskning kring
exempelvis missbruk, kriminalitet, fysiska och psykiska funktionshinder
har uppmirksammat sidana linga tidsberoenden (som ibland gir dver
generationer), men ocksd att viktiga riskfaktorer ibland kan upptickas
tidigt och pa olika sitt dtgirdas, exempelvis genom sirskild trining.
Detta giller inte bara barn och unga. Aven kommunernas kostnader
for dldrevird, sirskilt gruppboenden och sjukvard, kan paverkas genom
olika férebyggande insatser, till exempel nir det giller fallolyckor. S4 i
analogi med vad bilindustrin upptickte f6r femtio ar sedan argumenteras
fran skilda héll att en stor potential f6r kommunernas f6rbattringsarbete
ligger i utékad prevention och fokus pi tidiga stodinsatser.

Med det som framstir som ett starkt samhillsintresse ar inte alltid
individuellt rationellt for enskilda aktérer utan kan bero pa hur verksam-
heten dr organiserad och styrd. Hir dr det litt att se det problematiska i
att fi enskilda forvaltningsenheter att prioritera utgifter for insatser vars
nytta kommer f6rst pa ling sikt (till exempel insatser for forskolebarn)
och fordelas mellan méinga (stat, landsting, andra kommuner, andra
forvaltningsenheter inom kommunen, enskilda medborgare), allrahelst
om det dessutom finns osiikerhet om hur stora nyttoeffekterna verkligen
ir, som det ju brukar vara nir man provar nya arbetssitt.

Kommunerna styrs med ettiriga, i vissa fall dven tredriga, budgetar
som bryts ned pa enskilda forvaltningsenheter. Det innebir i sig en
kortsiktighet, som kan forstirkas av den statliga tillsynen om den dr mer
inriktad pa att sikra att verksamheten tillgodoser faktiska aktuella behov
in att den dr vil avvigd med hinsyn till framtida eventuella behov. En
annan vanlig f6ljd av budgetstyrning dr fokus pa det ekonomiska utfallet
for den enskilda forvaltningsenheten, vilket litt leder till suboptime-
ring och »stuprérstinkande«. Detta forekommer i manga former, bade
mellan olika ansvarsomriden inom en kommun och mellan kommun
respektive landsting/region, staten och olika socialforsikringssystem. Ett
ytterligare problem i budgetstyrda organisationer ir att underordnade
forvaltningsenheter kan vara obendgna att ta risker dven nir dessa ur
hela organisationens perspektiv dr virda att ta.

Frigan dr ddrfor om det finns sitt att komplettera den vanliga eko-
nomiska styrningen av en kommun som bittre uppmuntrar till inno-
vationsverksamhet inriktad pa sociala investeringar som ger effekter pa
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lingre sikt och utanfor den enskilda férvaltningsenheten. For att vara
framgangsrik behover man ett kompletterande system som uppmuntrar
medarbetare att komma med dtgirdstorslag och som gor det mojligt
att bland dessa vélja ut de f6rslag som verkar mest lovande, se till att de
finansieras och genomférs och direfter utvardera pé ett si skarpt sitt
att det ger underlag for beslut om huruvida insatsen bér permanentas,
skalas upp eller kanske inte upprepas. I och f6r sig dr det ingen ny insikt
att kommuner behdver utveckla rutiner for systematiskt kvalitetsarbete.
Minga har det redan och bland annat Socialstyrelsen har inom flera
omriden tagit fram manualer for hur man kan bedriva systematiskt
kvalitetsarbete (God vérd 2006 och God kvalitet i socialtjansten 2008).
Pi nationell niva ges dven bland annat stéd for regionalt samordnade
verksamheter f6r kompetensutveckling, kunskaps6verféring och utveck-
lingsarbete. Ytterligare ett instrument dr 6ronmirkta verksamhetsbidrag,
som under senare dr borjat bli resultatbaserade.

Men kommunerna ir sjilvstyrande och frigan dr hur de sjilva kan ta
ansvar for att driva pa sitt utvecklingsarbete. Ar 2010 tog Norrképings
kommun ett uppmirksammat initiativ genom ett beslut om att avsitta
40 miljoner kronor for en social investeringsfond. Syftet med fonden
var att »genom ett forebyggande arbete for grupper av kommuninvanare
bryta negativa hindelseforlopp i ett tidigt skede« och ddrmed f6rebygga
senare kostnader for insatser i skolan, placering av barn och ungdomar,
stod till arbetslosa och si vidare. Fonderingen innebir att medel avsat-
tes fOr att finansiera sidana projekt. Genom ett aterféringssystem, som
innebir att de férvaltningar som fitt medel skulle aterbetala dessa om
projekten nadde framgéng och dirfér minskade forvaltningens utgifts-
behov, var tanken att nya projekt skulle kunna finansieras allt eftersom
investeringarna gav avkastning.

Norrkopingsfonden fick en rad efterfoljare. Runt om i landet dis-
kuterades i bade kommuner och landsting/regioner vad som egentligen
skulle avses med »sociala investeringar« och om det alls var tillatet att
avsitta medel till sirskilda fonder. Men det var ingen tvekan om att
intresset var stort och brett, med st6d fran skilda politiska liger. A andra
sidan var det sikert manga som uppfattade detta som en modefluga som
snart skulle passera utan att limna bestdende spar. Det verkar ocksé ha
funnits ett utbrett men kanske inte sa hogljutt internt motstand. Man
kan tinka sig att kommun- och ekonomichefer sig risker for att redan
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komplicerade budgetprocesser skulle storas och att ndimnder och forvalt-
ningsledningar sig risker med att andra skulle komma in och prioritera
inom deras utgiftsomraden.

1.1 Rapportens syfte och disposition

Syftet med denna rapport ir att diskutera under vilka forutsittningar
sociala investeringsfonder kan bidra till samhillsekonomiska vinster
genom utveckling av tidiga insatser och prevention med édtgirder som
har investeringskaraktir (med avseende pé bide tidsperspektiv och risk/
innovationsaspekter). Rapporten utmynnar dirfor i nigra slutsatser i
form av rid till kommuner som vill arbeta med sidana fonder.

Rapporten inleds i nista kapitel med en kort diskussion av vad so-
ciala investeringar dr i allmédnhet och i en mer specifik betydelse med
inriktning pa innovationsverksamhet. I kapitel 3 ser vi ndrmare pa
Norrkdpings sociala investeringsfond. I detta ssmmanhang lyfter jag
sdrskilt fram hur vissa detaljer i fondens riktlinjer kan tinkas paverka
incitamenten for risktagande, lingsiktighet, stuprérsbeteende och for
effekt/kostnadseftektutvirdering. Jag redovisar ocksa vilka projekt man
har valt att satsa pa och vilka utvirderingar av dessa som hittills gjorts.

I kapitel 4 ger jag en 6verblick 6ver det aktuella nationella liget nir
det giller sociala investeringsfonder. En friga som kan stillas dr hur man
sikerstaller att fonderna bidrar till utvecklingsarbete som inte bara ar
kortsiktigt kommunfinansiellt 1dnsamt utan dven kan motiveras utifran
sina langsiktiga vilfirdseffekter i hela samhillet. I kapitel 5 diskuterar jag
forutsittningarna for att analysera sidana effekter. Detta dr nigot som
jag fordjupar i en separat SNS-rapport (Hultkrantz 2015) som publiceras
samtidigt med denna. Avslutningsvis knyter jag ihop tridarna i kapitel 6
genom att limna f6rslag till hur sociala investeringsfonder bor utformas
pa nigra punkter just for att kunna fungera som ett kraftfullt verktyg
f6r kommunalt utvecklingsarbete.
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En investering dr en aktivitet som medfor en viss resursuppoflring, det
vill siiga ytterst minskad konsumtion, i nirtid, men som forvintas leda
till 6kad resurstillging, och ddrmed 6kat konsumtionsutrymme, lingre
fram i tiden. Konsumtion i vid mening innefattar alla aktiviteter som
okar manniskors vilfird. F6r en individ kan perspektivet vara paverkan
pa den egna vilfirden och for ett foretag effekter pa vinstutveckling och
foretagets virde. I offentlig sektor r det i stillet ofta mest rimligt att utgé
fran ett samhillsperspektiv, det vill siga avgorande f6r hur en investering
ska bedomas ir vilfardseffekterna for alla medborgare i samhillet.

Nigot som ofta forsvarar forstielsen av investeringar dr att de inte
dterspeglas i sin helhet i vanliga ekonomiska rikenskaper, vare sig nir
det giller exempelvis ett foretags arsredovisning eller ett lands national-
rikenskaper. Investeringar har ofta en horisont som stricker sig bortom
den period, sdg ett ar, som dr grunden for rikenskaperna. Ett andra
problem ir att investering innebir forindring, det vill siga det ir en
dtgird som syftar till att dstadkomma en skillnad i ekonomiskt utfall
mellan tvd alternativ — det med investeringen och det uzan investeringen.
Rikenskaperna visar i bista fall hur resultatet blev med ettdera av dessa.
For att uppskatta vilken skillnad investeringen gjorde (eller f6rvintas
gora) méste man gi utanfor rikenskapsbockerna.
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I Sverige bir kommunerna ett stort ansvar inom alla centrala vil-
tirdsomriden - f6rskola, skola, ungdoms- och missbrukarvard, arbets-
marknadspolitik, hilso- och sjukvird samt insatser f6r dldre och funk-
tionshindrade. En stor del denna verksamhet kan med all ritt betecknas
som sociala investeringar, det vill sdga resurskrivande insatser, vanligen
skattefinansierade, som dr avsedda att ge framtida vilfirdseftekter. Att
i nationalrikenskaperna skilja dtgirder som dr inriktade pa omedelbar
konsumtion fran investeringsitgirder dr inte litt. Ar till exempel ett
kommunalt st6d till ungdomars idrottande till f6r att de ska mé bra
och trivas i stunden eller f6r att de ska utveckla goda vanor som gor
dem mindre virdkrivande som vuxna? Nationalrikenskaperna ir ett
system som ska fungera i hela virlden och i minga olika situationer sa
ddrfor viljer man ofta enkla 16sningar. Enligt nationalrikenskaper ar
ddrfor all verksamhet i kommunerna, utom investeringar i materiella
tillgAngar som byggnader och maskiner, offentlig konsumtion, siledes
inte investeringar. Detta giller dven exempelvis skolan. Denna distink-
tion gar ocksd igen i kommunernas redovisning.+

Ettbegrepp som anvinds for att komma runt denna schablonmissiga
begrinsning i nationalrdkenskaperna dr humankapital. Utbildning kan
ofta ses just som en investering i humankapital. Investeringsutgiften
ir bade individens egen uppofiring, insats av egen tid, och samhillets,
genom ldrartid, kostnader for skolbyggnader och sé vidare. En form av
avkastning, men inte nddvindigtvis den enda, av denna investering kan
vara att individen 6kar sin produktivitet och ddrmed 16neintjiningstor-
miga. Aven avkastningen delas mellan individ och samhille genom att
en del av den 6kade 16nen gar till skatt.

En individs langsiktiga produktivitet piverkas inte bara av boklig
lirdom. En individs f6rmaga att bidra till sin egen och andras vilfird
bestdms av manga kapaciteter och dessa utvecklas under ling tid. Vissa dr
medfodda, de flesta utvecklas 6ver tiden och ofta i ett komplext samspel
med omgivningen — forildrar, kamrater, forskola, skola, arbete. Kognitiva
och icke-kognitiva firdigheter utvecklas i forlopp som paverkas bide av
slumpen och av individuella och sociala faktorer.

4 Forutom investeringar i materiella tillgingar som mark, byggnader, maskiner och
inventarier kan vissa utgifter for immateriella tillgingar som programlicenser aktiveras i en
kommuns redovisning, se Lindstrém (2009).
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Om vi ddrfor accepterar att vissa kommunala verksamheter ska ses
som sociala investeringar fér det omedelbart till slutsatsen att sidana
investeringar dr volymmassigt storre dn (primér)kommunernas materi-
ella investeringar. De senare uppgick 2012 till 52 miljarder kronor medan
grundskolan kostade 85 miljarder, f6rskolan 76 miljarder och individ- och
familjeomsorgen, exklusive bistind, 24 miljarder kronor.

Det dr knappast meningsfullt att underséka vilken avkastning dessa
investeringar ger i allmidnhet. En investeringsanalys blir bara intressant
nir man jamfor tvi moéjliga handlingsalternativ. Det dr inte aktuellt att
fatta nigra beslut om att avveckla f6rskola, grundskola eller gymnasium
s det dr inte sirskilt intressant att gora samhillsekonomiska lI6nsamhets-
analyser pd denna 6vergripande nivd. Diremot finns ett stort behov av
att utvirdera atgirdsforslag som innebédr mer marginella f6rindringar,
exempelvis av forindrad lirartithet i mellanstadiet. Trots detta finns,
som vi ska dterkomma till lingre fram, ndstan inga sidana analyser med
svenska data.

Den samhillsekonomiska Iénsamheten av investeringar i humanka-
pital kan i allménhet forvintas vara hogre ju tidigare de sitts in. Detta
har flera skil. Ett trivialt skl dr att investeringen ger avkastning under
lingre tid. Den som till exempel utbildar sig till likare i 20-arsildern
kan forvintas vara verksam i detta yrke lingre tid 4n den som utbildar
sig i 40-drsaldern. Men mer fundamentalt dr uppbyggnad av kunskap
och firdigheter ofta progressiv. Under senare dr har forskningen alltmer
uppmarksammat att detta inte bara giller olika kunskapsfilt i skolutbild-
ningen (man méste kunna multiplicera innan man kan klara potensfunk-
tioner och sé vidare) utan dven, och kanske i synnerhet, icke-kognitiva
firdigheter som grundliggs mycket tidigt i ett barns utveckling. P sa
vis kan tidiga insatser for att stimulera ett barns utveckling eller for
att foregripa eller motverka ett problem som hindrar eller forsvarar ett
barns utveckling ha en sirskilt hog avkastning genom att visentligt oka
avkastningen pa de utbildningsinvesteringar som kommer att goras f6r
ett barn lingre upp i aren. Detta produktivitetsargument for tidiga in-
vesteringar i unga barn utvecklades i en ofta citerad forskningséversikt
av de amerikanske ekonomerna James Heckman och Dimitriy Masterov
(2007). Denna stodde sig huvudsakligen pa evidens frin USA, dir man
som regel saknar de breda insatser som finns i Sverige (modra- och
barnavérdscentral, allmin forskoleverksamhet och sa vidare), men lik-
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nande resultat finns dven frin svenska studier (Skagerberg 2009; SKLL
2009; von Greiff m.fl. 2012; Osterlind 2011; Alvant m.fl. 2012; SBU 2010;
Neander 2009).

Som jag redan nimnt 6verensstimmer detta dven med en av grund-
pelarna i modern kvalitetsstyrning, nimligen att det dr viktigt att gora
ritt frin borjan och att det ofta dr billigare att ritta till avvikelser i
ett tidigt skede dn att vinta. Det klassiska exemplet dr att japanska
bilarbetare gavs ritt att stoppa l6pande bandet om det uppstitt nigot
problem. Kostnaden f6r att monteringsarbetet f6rsinkades en stund
bedémdes som betydligt ligre in kostnaden for att £ missnéjda kunder
och ett tidsédande reparationsarbete for att komma 4t en lossad mutter.
Varje senare processteg efter att nigot gjorts fel 6kar pa kostnaden for
kvalitetsbristen.

Ett skil till att det kan finnas behov av utvecklade samhillseko-
nomiska investeringsanalyser dr att det verkar som att produktivitets-
utvecklingen inom den kommunala produktionen av vilfirdstjinster
ir lag eller rentav negativ utan att detta kan forklaras av 6kad kvalitet.
Aven om det trots allt naturligtvis gors framsteg pi minga omriden ir
det ingen tvekan om att regering och myndigheter upplever att kom-
munernas arbete med att héja kvalitet och 6ka produktiviteten Gver lag
gir lingsamt. I ett f6rsok att utifran tillginglig statistik ge en 6versikt gor
nationalekonomen Magnus Arnek (2014) en genomging av utveckling
av styckkostnader, produktivitet och kvalitetsindikatorer pa olika kom-
munala politikomriden under perioden 2002-2012. Pi ett omrade har
produktiviteten okat patagligt, nimligen dldreomsorgen, huvudsakligen
genom att vird i hemmet i stor utstrackning ersatt gruppboende. I 6vrigt
ir dock bilden nedslaende. Produktiviteten i f6rskola respektive grund-
skola har fallit med 4 respektive 14 procent utan att kvalitetsindikatorerna
ger tecken pa att detta skulle forklaras av kvalitetshojande atgérder.

I detta sken fir Heckmans och Materovs »avkastningskurva« ett
sirskilt intresse. Den med individens dlder fallande avkastningen av olika
samhallsinsatser giller ju den totala samhillsekonomiska avkastningen,
det vill siga effekter for den enskilde individen och f6r andra medborgare
(till exempel skattebetalarna). Men i en inte obetydlig utstrickning gér
dessa effekter via offentliga budgetar. En individ som pé grund av att
stodinsatser inte sitts in i ritt tid kommer att generera ligre skatteintik-
ter och hégre offentliga utgifter 4n om hen fir méjlighet att utvecklas
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efter sin fulla potential. Om vissa resurskrivande extra insatser gors i ett
tidigt skede i barns och ungdomars utveckling kan man kanske undvika
betydligt storre utgiftsbehov lingre fram.

Detta 6ppnar en méjlighet att komma runt det som brukar kallas
Baumols kostnadssjuka i tjansteproduktion. Det dr ofta svart att 6ka
produktiviteten i enskilda tjanster ndr si att sidga sjilva tjinsten ligger
justiarbetsinsatsen. Ddrfér kommer minga tjansters relativa pris (styck-
kostnad) oka med realloneutvecklingen, vilket, som Arnek (2014) visar,
ar precis vad som hinder i kommunerna (med undantag for dldreomsor-
gen). Men genom att oka insatser i tidiga skeden skulle man kanske
kunna minska dnnu storre utgiftsbehov i senare skeden. Pa sa vis skulle
man kunna sinka den totala kostnaden och samtidigt 6ka kvaliteten
(vilfirden {6r individen) i kommunernas produktion av vilfirdstjinster.
Denna slutsats kan naturligtvis vara sirskilt relevant for tidiga insatser
f6r barn och unga men skulle dven kunna gilla prevention pi andra
omréden, exempelvis dtgirder for att forebygga fallolyckor bland dldre.

Denna bakgrund gor de sociala investeringsfonderna sirskilt intres-
santa. De ir, eller skulle kunna vara, ett komplement till den reguljira
budgetstyrningen. De skapar en sirskild resurstérdelningsmodell som
drinriktad pé finansiering och styrning av innovationer av investerings-
karaktir i kommunal verksamhet. Det handlar helt enkelt om ett sitt
f6r kommuner att sjilva driva pa, organisera och finansiera ett forind-
ringsarbete med fokus p4 tidiga insatser.
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Den forsta kommunala sociala
investeringsfonden

3.1 Varifran kom tanken?

En framgangsrik idé visar sig ofta ha méinga médrar och fider. Det dr
dock ingen tvekan om att det breda svenska intresset for sociala invest-
eringsfonder har sin upprinnelse i ett initiativ frin kommunalridet i
Norrképing, Lars Stjernkvist. Initiativet ledde till att kommunen 2010
avsatte 40 miljoner kronor f6r en »social investeringsfond« med syfte
att »genom férebyggande insatser bryta negativa hindelseforlopp« sa
att kommunala kostnader kan undvikas samtidigt som »ménskliga vin-
ster gors« (Norrkopings kommun 2010). Men marken var forberedd pa
olika sitt och det fanns viktiga inspirationskillor biade internationellt
och ilandet.

En inte obetydlig del av bakgrunden kan sokas i trender inom dels
filantropisk verksambhet, dels utvecklingen mot socialt ansvarstagande
foretag (Corporate Social Responsibility, CSR). Inom filantropi har flera
tidigare foretagsledare som byggt upp stora privata formégenheter vickt
uppmirksamhet genom sitt arbete med utvecklingsbistind i Afrika,
Latinamerika och Asien som organiseras i arbetsformer som de himtat
frin den foretagskultur dir de tidigare varit verksamma. Detta innebér
stor tonvikt vid management och ekonomisk kontroll. Bistindsprojekt
viljs ut efter noggrann prévning, f6ljs noga och utvirderas efter mitbara
utfallsmatt. CSR innebir att foretag tydliggor pa vilket sitt man tar so-
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cialt ansvar och dven foljer upp detta, till exempel med sirskilda bokslut
i arsredovisningen. Ett av flera motiv f6r detta dr pensionssparandets
vixande betydelse for féretagsigandet, dir ett flertal fonder profilerar
sig mot dgande av socialt ansvarstagande foretag.

Fran CSR, som kan vara ett inslag i manga foretag, finns en glidande
skala till sarskilda »sociala foretage, vilket dr foretag som i ndgon mening
inte enbart tar socialt ansvar utan helt eller delvis har sociala mal for
verksamheten. Enligt en rapport frin EU-kommissionen (2011) uppskat-
tas detta gilla en tiondel av alla europeiska f6retag med elva miljoner
anstillda. For att underlitta finansieringen av dessa foreslog kommis-
sionen en forordning om ramvillkor for privata investeringsfonder f6r
sociala foretag. I EU-texterna kallas dessa dven omvixlande for sociala
entreprendrskapsfonder eller sociala investeringsfonder. Férordningen
som faststilldes av Europaparlamentet hésten 2012 foreskriver att sidana
fonder miste investera minst 7o procent i sociala foretag och redovisa
de sociala resultaten av investeringarna.

Bakom kommissionens forslag fanns en marknadsutveckling pé olika
hall i Europa dir sdrskilt vissa initiativ i Danmark och Storbritannien
aven har influerat svensk debatt. I Danmark startade 2012 Den Sociale
Kapitalfond, DSK, med medel frin en vilgorenhetsfond (Trygfonden).
DSK férmedlar bade eget kapital och lan till sociala foretag. Man ar-
betar med strukturerade investeringsprocesser som kriver grundliga
féranalyser, affirsplanering och due diligence och man sitter upp konkreta
resultatmél som omfattar bade avkastning och sociala mal. I Storbri-
tannien finns liknande initiativ som inriktas mot privat finansiering av
sociala investeringar i offentlig sektor. Sidan finansiering kan ske med
en form av obligation som kallas Social Impact Bonds (SIB) och som
lanserades forsta gingen 4r 2010 efter diskussioner om hur behov av
upprustning av fingelser skulle kunna finansieras. Avkastning pé dessa
obligationer dr inte fast utan betingad pa uppfyllelsen av uppsatta mél
for investeringen. Liknande initiativ har senare tagits i USA (Pay for
Success Bonds) och Australien (Social Benefit Bonds) samt for utveck-
lingsbistdnd (Development Impact Bonds).

Nir tanken pa att inritta en social investeringsfond i Norrképing
vicktes fanns alltsa begreppet och praktiska forebilder redan hogst péa-
tagligt i den europeiska debatten. Men i Sverige finansieras foretag till
stor del via banker och inte genom obligationer, och social verksamhet
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finansieras i hog utstriackning genom kommunala inkomstskatter (och
statliga utjimningsbidrag) av sjilvstyrande kommuner. I Norrkdping
handlade det darfor om att avsitta kommunala medel men att anvinda
dem pa ett sitt som liknade exempelvis danska DSK:s arbetsformer.

En annan viktig bakgrund till detta initiativ var den svenska debat-
ten om kvalitetsbrister inom kommunernas ansvarsomriden och som
sedan 199o-talets borjan lett till en rad initiativ frin regeringens och de
nationella myndigheternas sida.s De problem som identifierades gillde
sdrskilt bristande samordning mellan stat, landsting och kommuner,
bristande samordning inom kommuner (till exempel mellan skola och
socialtjanst) och behovet av 6kade preventiva insatser for att tidigt bryta
negativa férlopp hos individer, grupper, skolor och bostadsomraden.

Medan denna diskussion férdes inom olika politikomriden kom en
typ av inspel som mer direkt fokuserade pd kommunfinansiella aspekter.
En padrivande kraft var bank- och férsikringsbolaget Skandia som har
en aktiefond, »Idéer for livet«, som anvinder en viss del av sin avkast-
ning for sociala projekt med inriktning pd ungdomar.I detta arbete kom
man att stilla liknande frigor som i Storbritannien och Danmark kring
hur effekten av sadana projekt kunde mitas, inklusive effekter i form av
minskade offentliga utgifter till £5ljd av snabbare skolging, ckad sys-
selsdttningsgrad, minskad kriminalitet, missbruk och sa vidare. Skandia
lit bestilla analyser i form av »sociala bokslut« av konsultfirman Seeab
(Ingvar Nilsson och Anders Wadeskog 2013). Den modell som Seeab
utvecklade f6r detta dndamal anvindes sedan for liknande analyser av
andra uppdragsgivare. Vidare har i Skandias regi utbildningar arrang-
erats i sidana analyser med ett dttiotal medverkande kommuner. Dessa
har dven utfort ett stort antal egna studier.

Dessa analyser utférdes som investeringskalkyler dar nuvarden av
forvintade samhillsekonomiska och oftentlig/kommunfinansiella utfall
beriknades for nigra typindivider (brukare/klienter) och sedan jamf{o6r-
des med motsvarande utfall om en viss intervention (dtgdrd/behandling)
skulle né fullstindig framgang. Dessa analyser indikerade att olika typer

5 En fraga dr om kvalitetsbristerna har 6kat eller om det dr debatten om/uppmirksam-
heten pa kvalitetsbrister som har ékat. Det dr svért att veta, men nir det giller skolan ér det
antagligen bidadera. En annan intressant friga — som jag heller inte kan besvara — ir om
statens striktare finansiella styrning av kommunerna, sirskilt med balanskravet, har lett till
att kommunerna minskat sina anslag till prevention.
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av preventiva insatser skulle kunna bli mycket 16nsamma investeringar
dven om endast ett fital individer skulle formas att byta frin den ena
livsbanan till den andra, och detta dven om endast kommunfinansiella
effekter (undvikta utgifter) inkluderades. Preventiva insatser skulle dir-
f6r inte enbart ses som sitt att till priset av 6kade utgifter fa forbattrad
verksamhetskvalitet, utan det kunde handla om méjligheter att — pa
sikt — minska utgiftstrycket.®

3.2 Den sociala
investeringsfonden i Norrkoping

Norrkopings kommunfullmaktige beslutade, som sagt, 2010 att inrdtta
en social investeringsfond med totalt 40 miljoner kronor. Norrképing
kom sedan att ingd som en av tre pilotkommuner for sociala investe-
ringsfonder i SKL:s Psynkprojekt, det vill siga ett projekt vid SKL som
syftar till att utveckla kommunernas och landstingens arbete med tidiga
insatser for barn och ungas psykiska hilsa (Bokstrom m.fl. 2014).7 De
ovriga tvd kommunerna, som hade tagit liknande beslut, var Ale och
Umed. Psynkprojektet har stott dessa kommuner med insatser for me-
todutveckling och utvirdering. Projektet har dven bidragit till att sprida
kunskapen om arbetet med sociala investeringsfonder och didrmed till att
frigan hamnat pd den politiska dagordningen i manga andra kommuner.

3.2.1 Riktlinjerna
Eftersom Norrkdping var forst ut har de riktlinjer som utarbetades f6r
Norrkopings kommuns sociala investeringsfond och som beslutades av
kommunstyrelsen i december 2010 (Norrképing 2010), varit forebild vid
utformningen av sociala investeringsfonder i de flesta andra kommuner,
dven om, som vi ska se i nista avsnitt, manga valt att i vissa stycken
fringa dem. Av Norrképings riktlinjer framgér att fonden ska anvindas

6  Lars Stjernkvist ndmner i en intervju (Lundin och Aberg 2014) att det var samtal med
Ingvar Nilsson som gav honom impulsen att ta initiativ till den sociala investeringsfonden i
Norrképing.

7 Psynkprojektet hade foregitts av det sa kallade Modellomradesprojektet vid SKL. Inom
14 omriden arbetade dir en kommun och ett landsting/region med uppdrag att ta fram
modeller f6r en forsta linje for barns och ungas psykiska hilsa. Eftersom Norrképing var en
av dessa kommuner lades en grund for det fortsatta arbetet mellan kommunen och SKL:s
sociala investeringsfonder dir, se Bokstrom m.fl. (2014).

30



3. DEN FORSTA KOMMUNALA SOCIALA INVESTERINGSFONDEN

for investeringar i férebyggande arbete som pa sikt ger minskade kom-
munala kostnader. Vidare ska sidana kostnadsminskningar aterforas sa
att man genom »arliga avskrivningar/utgiftsminskningar pd de nimnder
dir kostnadsminskningen under den definierade tidsperioden bygger
upp ett kapital som kan anvindas for en ny investering«.

Det finns dock ingen fond i egentlig mening utan den ér virtuell.
Det innebir att fonden inte finns som en post i balansrikningen (en
sirskild avdelad tillgingspost) men diremot paverkar olika poster i re-
sultatrikningen, framf6r allt genom att paverka de olika nimndernas
utgiftsramar. Det finns flera skal till att det dr svirt att hantera en sidan
fond i den kommunala ekonomiska redovisningen. Ett dr att kommunal-
lagens balanskrav® innebir att en kommuns intikter varje ar ska ticka
kostnaderna. Detta medger dirfor inte att en kommun ett dr redovisar
ett underskott som foljd av en avsittning till en fond. Av riktlinjerna i
Norrkdping framgér att man har tinkt sig att kommunen har som mil att
uppfylla balanskravet med viss rige, exempelvis genom ett Gverskott pd 2
procent av omslutningen. Enligt riktlinjerna ska nu detta saldokrav varje
ar justeras med nettot av drets virtuella nettobetalningar till eller frin
»fonden«. Overforingar frin »fondenc till en nimnd och aterforingar till
»fonden«frin en nimnd genomfors genom justeringar av varje nimnds
drliga driftbudget. En nimnd som ska aterbetala medel ges dirfér en
mindre budgetram dn vad den annars skulle ha fatt.

Fondens syfte dr att finansiera atgirder som begrinsar framtida utgif-
ter f6r kommunen. Enligt riktlinjerna ska en modell f6r att berikna dessa
kostnadsminskningar tas fram. Samtidigt sdgs att »minskliga vinster
ska goras« och »om méjligt« bor bedémningen av enskilda projekt utga
frén en 6versiktlig berikning av effekter pi samhillsekonomin i évrigt.

Enligt riktlinjerna tas initiativ till ansékningar av nimnder och f6r-
valtningar. Sedan ska kommunens ekonomi- och styrningskontor bereda
drendet i samrad med dels berérda forvaltningar, dels ett vetenskapligt
rid innan beslut tas av kommunstyrelsen. For denna uppgift finns nu-

8  Kommunallagens balanskrav innebir att en kommun varje ar ska uppritta en budget
som visar att intikterna Gverstiger kostnaderna, savida inte »synnerliga skil« talar for annat.
Om sedan de redovisade kostnaderna 6verstiger intikterna ett rikenskapsar ska — med vissa
undantag — det negativa resultatet och det egna kapitalet dterstillas inom tre ar. Regelverket
innehaller dock inga sanktionsmoéjligheter.
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mera en politisk referensgrupp bestaende av tre ledamoéter. Vidare anger
riktlinjerna att det ska finnas en »plan f6r 16pande uppf6ljning« som
anger hur resultatet ska mitas och nir det ska redovisas. For process-
ledningen finns en ledningsgrupp som bestir av ekonomidirektéren,
fem forvaltningsdirektorer, en samordningsansvarig och en sekreterare
(Killbom 2014, 5. 254).

3.2.2 Diskussion av riktlinjerna
Flera aspekter av dessa riktlinjer dr virda att framhalla — och diskutera:

Fondbegreppet
Om man enbart ldser riktlinjerna dr det lite svart att forstd varfér man
alls talar om en fond. Ett uppenbart skil 4r att inspirationen till hela
arrangemanget kom frén forebilder i form av verkliga fonder, men i en
annan kontext,som Den Sociale Kapitalfond i Danmark. Dessutom kan
fondbegreppet ha pedagogisk betydelse genom att markera att verksam-
heten har ett investeringsperspektiv och i synnerhet att det — till skillnad
frin vad som giller i en vanlig budgetprocess — hir finns krav pé att
tilldelade medel, under vissa forutsittningar (se nedan), ska dterbetalas.
Samtidigt har fondbegreppet medfort en hel del komplikationer. Den
16sning pa hur 6verféringar och aterféringar till en fond ska hanteras
som anvisas i riktlinjerna fungerar (kanske) si linge kommunen har ett
positivt saldo, men det framgér inte vad som ska ske om kommunen ett
ar har ett underskott och man dnda vill gora 6verféringar fran fonden
som dr storre dn det drets aterforingar till fonden. De s6kningar jag har
gjort pa nitet (se ndsta avsnitt) ger dtskilliga triffar som refererar till
tjansteskrivelser och politiska debatter i olika kommuner som f6rsoker
utreda hur férslag om att inféra en fond kan férenas med saldokravet,
och flera kommuner har uttryckligen avvisat forslag om att infora so-
ciala investeringsfonder just med hinvisning till att man inte har nagot
overskott.

Ow;ﬁringar och dterforingar

Eftersom det inte finns en verklig fond finns det heller inte nigra verk-
liga utbetalningar fran eller terbetalningar till fonden utan det handlar
om justeringar av anslagsramar i olika ndmnders driftbudgetar. Det
dr ldtt att forsta att detta kan innebiéra trovirdighetsproblem nir det
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giller dtagandet att medel ska aterforas till fonden. Aterforingarna lig-
ger som regel flera dr fram i tiden, vilket innebir att forutsittningarna
f6r varje nimnds budget, som beslutas rsvis, hinner dndras pa méinga
satt. Aterféringen grundas pé en tankekonstruktion som innebir att
nimnden tinks fi mindre 4n vad den annars skulle ha fitt och det kan
uppenbarligen vara svart att precisera vad detta kontrafaktiska »annars«
skulle ha varit. Dessutom kan bade person- och partisammansittning i
beslutande organ ha dndrats, vilket innebir att de framtida budgetarna
kan bestimmas av personer som inte nédvindigtvis kinner sig bundna
till dtaganden som gors nu.

Villkorad iterforing

Den viktigaste detaljen i Norrképingsfondens utformning finns inte
tydligt angiven i de riktlinjer som beslutades 2010, nimligen att aterfo-
ringarna till fonden dr betingade pa att de projekt som beviljas medel
verkligen fir framgéng nir det giller att minska kommunens framtida
kostnader. Liser man innantill 4r det inte uppenbart om éterféringen
avser de framtida kostnadsminskningar som forvdntades nir man ansikte
om medlen eller de faktiska kostnadsminskningar som kan konstateras
nir projektet dr genomfort. Det stir dock klart att man i Norrképing,
till skillnad fran flera andra kommuner, har valt den senare tolkningen.

Skillnaden kan pa flera sitt ha betydelse f6r hur fonden kommer att
utnyttjas. I det forsta fallet handlar det om en finansiering av ett projekt
som kan jimstillas med ett 1an, i det andra fallet om en finansiering
med riskkapital. De flesta investeringar medfor risk, darfor att framti-
den alltid dr osdker och dirfor att enskilda projekt ofta innebér niagon
form av innovation och alltsi dr nigot oprévat. For att investeringar ska
genomforas krivs ddrfor att ndgon ska vara beredd att ta en risk, vilket
innebir att det krivs ett riskkapital. Detsamma giller forstis dven for
en social investeringsfond.

Generellt giller att det dr svdrare att bira risken i ett visst projekt i
en liten ekonomi dn i en stor ekonomi. For att ge ett konkret exempel
kan vi tinka oss en rektor for ett gymnasium med ett driftsanslag pa
80 miljoner kronor i en kommun med en omsittning pé 2 400 miljoner
kronor som éverviger att acceptera en neddragen anslagsram nista ar
med 4 miljoner kronor. Dessa 4 miljoner kronor ska finansiera utékade
insatser detta ar i kommunens grundskolor som kostar lika mycket och
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avser minska andelen gymnasieelever som behover ett kostsamt intro-
duktionsprogram. Insatserna forvintas ha 50 procents chans att lyckas
och kommer da att minska gymnasiets framtida drliga kostnad med 16
miljoner kronor. Om det misslyckas blir det ingen kostnadsminskning.
Den forvintade intdkten dr alltsd dubbelt sa stor som investeringskostna-
den och det kan dirf6r framsta som ett for kommunen mycket 16nsamt
projekt. Men ett misslyckande innebér en forlust f6r kommunen pi
mindre dn 2 promille och for rektorn § procent av omsittningen. Om
insatserna finansieras med ett lin som ovillkorligen ska »aterforas« tar
rektorn risken att med 50 procents sannolikhet nista ar fi genomfora ett
kraftigt besparingsprogram, medan f6rlusten p4 kommunnivd knappast
skulle mirkas bland andra hindelser som paverkar nista ars budget.
Slutsatsen dr alltsé att tolkningen av aterforingskravet, det vill siga om
det dr villkorat pé projektets framging eller inte, kan ha stor betydelse
f6r viljan nere i organisationen att foresld och genomféra investerings-
projekt som innebir en risk.

En andra potentiellt viktig incitamentseffekt giller planering, ge-
nomforande, anvindning samt utvirdering av effekterna av en viss dtgérd.
Petersén och Olsson (2014) har undersokt hur utvirderingar har utforts
och anvints i ndgra nationella program inom socialt arbete. De konstate-
rar att sidana utvirderingar i hog grad ir rituella och inte instrumentella,
det vill siga de utfors for att man mdste, men paverkar inte framtida
beslut®. Forfattarna finner att forklaringen till denna paradox dr komplex.
Nigra bidragande orsaker kan vara att utvirderingarna utfors pa langt
avstind frin projektens aktorer, att utvirderingarna inte sker fortlopande
utan kommer langt i efterskott, da forhéllanden i allmidnhet och den
politiska agendan i synnerhet har férindrats, samt att utvirderingarna i
alltfor liten grad dr upplagda som effektutvirderingar. Det senare innebir
att utvirderingarna ir fallstudier som beskriver genomférandeprocessen
och kanske olika mitbara utfall, men inte ¢ffeksen genom att jimfora
utfallet for en kontrollgrupp eller pa annat sitt undersoka vilken skillnad
som uppnitts (jimfort med »business as usual«). Mot denna bakgrund
kan man tinka sig att ett krav pa villkorad aterféring av medel frin en

9  Ivart fall inte direkt. Forfattarna konstaterar att utvirderingarna ofta utfors av forskare
som anvénder resultaten i forskningspublikationer och i undervisning, vilket innebir att
erfarenheterna frin projekten pi lingre sikt paverkar kunskapsfiltet.
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social investeringsfond stirker incitament for instrumentell anvindning

av utvirderingar pd dtminstone fem sitt:

I.

Aterforingen betingas pi resultat. Det innebir att en nimnd/forvalt-
ning som har dtagit sig att dterfora medel till fonden har intresse
av att en tillforlitlig utvirdering genomfors, sirskilt om det finns en
tydlig presumtion frin kommunledningens sida att medel verkligen
ska aterforas, det vill sdga ndr bevisbordan ligger pa den nimnd eller
forvaltning som vill slippa (eller minska) en aterforing.
Aterforingen betingas pa en skillnad (kostnadsminskning). Det
innebir att det inte ricker med en processutvirdering. Det krivs en
effektutvirdering, vilket kriver tankar kring vad som ska anvindas
som jamforelse.

Fokus ligger pé utfallet i form av kostnader. Det innebir att om
utvirderingen fingar effekter pd mal- eller prestationsvariabler (ex-
empelvis andelen elever som uppfyller kunskapskraven i svenska,
svenska som andrasprik och matematik i drskurs 3) sa bor man i de
flesta fall kunna berikna kostnadseffektmitt, vilket ofta dr mycket
mer anviandbart for en beslutsfattare 4n ett enkelt effektmatt.
Aterféringen baseras pa att det finns ett projektforslag som har
granskats i en beredningsprocess och dir det finns en bedomning
av vad utfallet (kostnadsminskningen) kommer att bli. Det innebér
att man redan innan projektet sjositts har fitt 6verviga vilka ut-
fallsvariablerna ir, hur de ska mitas och vad som ska anvindas som
kontroll. Detta dr betydelsefullt eftersom det som regel dr mycket
svirt att genomfora en effektutvirdering om siddana fragor vicks
forst i efterhand. Exempelvis kan det vara enklare att uppskatta
kostnadsposter om dessa sirredovisas 16pande i bokféringen dn om
man forst i efterhand ska gi genom fakturor eller be personal som
medverkade i projektet att f6rséka minnas hur mycket tid de lagt ned.
Det finns tydliga aktorer i organisationen som ir beroende av ut-
virderingens resultat. Utvirderingen dr inte (enbart) en ritual utan
far direkta konsekvenser och de som paverkas ir de (ndmnder och
forvaltningar) som direkt dr berorda av den insats som utvirderas.

10

Observationen att en okad resursinsats leder till 6kad effekt dr sillan tillricklig (iven

om det naturligtvis dr viktigt att veta om en viss dtgird i sjilva verket dr skadlig) nir en be-
slutsfattare som har en given budget ska vilja mellan olika atgirder. Ett kostnadseffektmatt
visar hur stor effekt som nis pi en utfallsvariabel per insatt krona.
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Investeringars tidshorisont
Riktlinjerna siger inget explicit om investeringarnas tidssikt. De exempel
som ges gor det emellertid tydligt att man sdrskilt har i tanke insatser
som riktar sig mot barn dir det finns risk att de som vuxna bland annat
kan »hamna i lingvarig arbetslshet« (och didrmed pa olika sitt leda till
behov av kostnadskrivande kommunala insatser). Men det skulle i s fall
betyda att perspektivet for aterforingar stricker sig 6ver flera decennier.
Samtidigt framgar det att man har tinkt sig att fonden kontinuerligt
ska fyllas pi genom aterféringar som gor det méjligt att bevilja finansie-
ring f6r nya projekt. Det talar snarare for att aterféring frin projekten bor
ske ganska snart, forslagsvis genom att rikta sig mot ungdomar som ér
pa vig in pi arbetsmarknaden eller mot personer som redan fororsakar
sirskilda utgifter, till exempel genom att behéva forsorjningsstod. Aven
kravet pa utvirderingar skulle kunna vara ett argument for att prioritera
projekt som ger férhallandevis snabba eftekter — och darfor dr littare att
kontrollera och utvirdera.

Kommunekonomiska kontra samhillsekonomiska effekter

Fondens fokus ligger tydligt pa finansiering av dtgarder som kan férvin-
tas reducera kommunens egna utgifter. Aven om riktlinjerna framhiller
att det krivs att det ocksa ska leda till »ménskliga vinster« kan man tinka
sig att detta uppldgg leder till inriktningar som i ett samhillsperspektiv
innebir en suboptimering. Insatser som riktar sig mot att »bryta negativa
hindelseforlopp i ett tidigt skede« for ett barn kan — om de exempelvis
leder till att individen viljer ett »Svenssonliv« i stillet f6r en karridr som
brottsling —leda till minskade kostnader for staten (fingelser), landsting
(sjukvird) och andra medborgare (brottsoffer). Vidare flyttar ménga
ungdomar efter sin skolging till en annan kommun, s dven kommun-
ekonomiska vinster kan till stor del forvintas tillfalla andra kommuner
dn den som har bekostat den tidiga insatsen. Som exemplet visar vore
det orimligt om kommunens 6verviganden om sidana insatser enbart
eller ens frimst skulle motiveras av kommunfinansiella aspekter.

Det dr dock tinkbart att det finns en del fall nar den kommunfi-
nansiella effekten dr det enda mojliga eller enda tillforlitliga méttet pa
samhallsekonomiska eftekter. Om exempelvis en viss typ av insats f6r
forskolebarn minskar kommunens utgiftsbehov for dessa barn nir de
gar i lagstadiet om négra ir, sd kan denna effekt vara en fungerande
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indikator f6r mer langsiktiga samhillsekonomiska vinster som uppstar
genom att barnen i slutindan klarar hela sin skolging.

3.2.3 Vad har héant i Norrkoping?
Den sociala investeringsfonden i Norrkdping har till och med 2013 be-
viljat totalt 33,5 miljoner kronor f6r fem projekt:”

SkolFam2

3,96 miljoner kronor. Pabérjades 2o11. Insats for familjehemsplacerade
barn som syftar till att f6rbdttra deras skolresultat. Under 2013 var 31
elever i arskurs 2-9 aktuella for insatser. Samarbete mellan social- och
skolférvaltning.

Alla barn i skolan

11,6 miljoner kronor. Paborjades 2011. Insats mot skolk i grundskolor med
sex processtodjare samt ett behandlingsteam bestiende av en psykolog
och en specialpedagog. Processtodjarna har till och med 2013 arbetat med
144 elever, dirav 21 under hosten 2013. Behandlingsteamet arbetade under
2013 med 18 elever som alla har omfattande skolfrénvaro. Samarbete
mellan social- och skolférvaltning.

Center for ungdomar med neuropsykiatrisk funktionsproblematik

11,7 miljoner kronor. Pibérjades 2012. Syftar till att samordna insatserna
kring ungdomar med neuropsykiatrisk funktionsnedsittning samt att
frimja metodutveckling inom omradet. F6r att uppna detta erbjuds
inom centret ett korttidsboende, st6d i skolan samt stéd och behandling
utf6érd av bland annat familjepedagog, psykologi och arbetslivskonsulent.
Projektet dr ett samarbete mellan kommunens social-, skol-, vird- och
omsorgsforvaltning samt landstinget.

Servicetrainee

4,6 miljoner kronor. Pibérjades 2012. Anstillning av 30 personer Gver 26
ar som dr »aktuella for bistind« och som talar ett av kommunens »stora
invandrarsprik«, med prioritet for fordldrar. Arbeten i vird, omsorg,
skola och matbespisning. Malet 4r att 60 procent ska bérja arbeta eller

1 Detta och den foljande beskrivningen av projekten bygger pa Killbom (2014, s. 257-259).
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studera efter praktikiret. Samarbete mellan flera f6rvaltningar inklusive
personalkontoret. Samordningsférbundet Ostra Gétaland bidrar med
0,7 miljoner kronor for vissa administrations- och utbildningskostnader
(Ekstrom 2013).

Solid dterkomst

1,7 miljoner kronor. Pibérjades 2013. Kontaktpersoner fér unga personer
som syftar till att minska aterfall i missbruk och kriminalitet. Samarbete
mellan socialférvaltningen och f6éreningen Unga KRIS.

De beviljade projekten vinder sig i huvudsak till barn i skoliren och
ungdomar/unga vuxna. Undantaget ir Servicetraineeprogrammet som
i forsta hand kan betecknas som ett arbetsmarknadsprojekt. Har ar
deltagarna i aldrarna 28-51 ar och barnanknytningen dr bara indirekt
genom att manga av dessa dr forildrar. Eftersom ndgra av deltagarna
ar par fanns det 27 hushall med sammanlagt 61 barn. Ekstrom (2013)
rapporterade i en halvtidsuppf6ljning att nagra av familjerna med 4-8
hemmavarande barn fortfarande var beroende av ekonomiskt bistind
eftersom f6rildrarna bara fir Kommunals ldgstalon.

Detta program ir exempel pa ett projekt didr kommunen relativt
snabbt bor kunna himta hem pengarna. Den ettiriga anstillningen
ger deltagarna mojlighet att kvalificera sig for a-kasseersittning efter
anstillningens slut. De har i projektet informerats om detta och sa gott
som alla har blivit medlemmar i en a-kassa (Ekstrom 2013). Program-
mets inriktning 4r sidant att det vinder sig just till personer som kan
forvintas bli langvarigt beroende av kommunalt bistind.

Fran samhillsekonomisk synpunkt dr utfallet emellertid till stor del
beroende av i vilken utstrickning anstillningen blir en sprangbrida f6r
att komma in pd arbetsmarknaden. Deltagarna gavs forutom praktiken
dven vissa mojligheter till kompletterande studier i vuxenutbildning.
Ekstrom (2013) fann i sin halvtidsuppf6ljning indikationer, som dock
var svira att verifiera, pa att det funnits motstind pa arbetsplatserna
mot att ta in medarbetare av utlindsk hiarkomst, vilket i si fall kanske
betyder att projektet dven kunde bidra till att montera ned en del av detta
motstind. Samtidigt konstaterar hon att nigra av deltagarna har fatt
anstillning pé en arbetsplats dir de tidigare gjort praktik, vilket tyder
pa att arbetsmarknadsinsatser avloser varandra.
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Projektet avslutades vid drsskiftet 2013/14 och utvirderades i juni
2014. Milet var att 6o procent skulle vara i arbete eller studier tre ména-
der efter projektslut. Utfallet blev 48 procent, varav 41 procentenheter i
arbete. Detta utvirderades med tvd jaimf6relsegrupper (Manninen 2014).
Den ena bestod av 30 personer som anmilt sitt intresse for att delta i
projektet men som inte fick plats, den andra av 366 personer som upp-
fyllde ett antal kriterier i verksamhetssystemet f6r ekonomiskt bistand™.
Forindringen av utbetalt ekonomiskt bistind var en minskning med 57
respektive 45 procent i den lilla respektive stora jimférelsegruppen och
80 procent i projektgruppen.

Det kanske mest intressanta med detta program ir att trots att lik-
nande insatser har gjorts i ménga andra kommuner, si saknas det tidi-
gare (dokumenterade) effektutvirderingar. Anda var utvirderingen inte
svirare dn att den kunde goras internt av kommunens egen personal.
Upplagget med kontrollgrupper visade att en normal processutvirdering
utan kontrollgrupp skulle ha varit ganska meningslos* eftersom den
indikerade att manga i projektgruppen skulle ha 6vergitt till arbete eller
studier dven utan anstillningen i Servicetraineeprogrammet.

Aven Center for ungdomar med neuropsykiatrisk funktionspro-
blematik har en tydlig koppling till kommunens egna kostnader. Det
kan ses som en verksamhet som syftar till att producera vissa tjinster
i egen regi och dirmed minska utgifter for att kopa tjanster for (ofta
mycket dyra) placeringar pdA HVB-hem. Projektet kommer i denna del
att utvirderas som en »fére—efter«-jaimforelse av kostnaderna for sidana

12 27-65 ir, utrikesfodd, barnfamilj, kodad med férsorjningshindret arbetslos.

13 En enkitstudie SKL (2012) visar att nistan alla kommuner erbjuder arbetsmarknadsin-
satser i form av praktik. Thorén (2012) ger en dversikt éver kommunernas arbetsmarknads-
politik och gir genom olika utvirderingar. Hon konstaterar dock: »Det har gjorts en miangd
lokala uppféljningar av kommunala projekt men pé grund av metodologiska brister har dessa
uppféljningar mycket svért att uttala sig om effekterna av sjilva insatserna. Flertalet av dessa
uppfoljningar kan endast, trots avsikter att mita resultaten av sjilva dtgirderna, beskriva
projekten eller insatsernas genomférande och arbetsprocesser« (s. 88).

14 Det har dven gjorts processutvirderingar som visade att projektet upplevdes som virde-
fullt och givande av bade deltagare och arbetsgivare (Manninen 2014). I en typisk kommunal
projektutvirdering skulle man ha konstaterat detta och att det uppsatta malet nistan naddes.
Denna effektutvirdering kan kritiseras for att uppdelningen mellan f6rsoksgrupp och
kontrollgrupper inte var slumpmissig (kanske bestod forsoksgruppen av sirskilt ambitiosa
personer?) och utvirderingsrapporten redovisar inte konfidensintervall, men fir dndi ses
som ett stort framsteg.
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placeringar. Detta forsviras dock av att kommunen saknar rutiner for
en sidan kostnadsredovisning, vilket innebir att man tvingas forsoka
rekonstruera tidigare drs kostnader genom uppskattningar grundade pa
ungdomarnas journaler.

Projektet SkolFamz riktas mot familjehemsplacerade grundskole-
elever (det vill siga fosterbarn), vilket dr en grupp som har hog risk for
att inte genomfora skolgingen med fullstindiga betyg. Syftet dr dirfor
att kompensera denna riskfaktor med olika dtgirder. Projektet byg-
ger pa en arbetsmodell som utvecklades i Helsingborgs kommun 2005.
Modellen har spridit sig over landet och finns i dag i 21 kommuner (se
www.skolfam.se). En nationell effektstudie med kontrollgrupp pigir
och beriknas vara firdig 2015. I Norrk6ping borjade man med detta
2008, vilket innebir att SkolFama féregicks av SkolFamr 2008-2011.
Helsingborgsprojektet har utvirderats av Tideman och medforfattare
(2011) som visar att de fosterbarn som ingick i projektet héjde IQ samt
lds- och skrivférméga. Denna studie har replikerats av Tordon och med-
forfattare (2011) med SkolFami i Norrkdping som bekriftade slutsatserna
frin Helsingborgsstudien.

Trots att SkolFam inom professionella kretsar betraktas som erkint
framgangsrik (alla familjehemsplacerade barn i Helsingborg har klarat
grundskolan med gymnasiebehorighet) dr det ett begrinsat antal kom-
muner som anvinder detta arbetssitt, vilket troligen sammanhinger med
att det medfor ett inte obetydligt 6kat utgiftsbehov, &tminstone pé kort
sikt. Mot denna bakgrund dr den utvirdering som nu genomforts av
SkolFamz-projeketet i Norrkoping (Bernfort och Lundqvist 2014), det
vill siga det projekt som finansierats med medel frin den sociala inves-
teringsfonden, sirskilt intressant. Denna studie anvinder kontrollgrupp
och studerar inte bara effekter pa barnens kognitiva utveckling utan
dven pi kommunens utgifter f6r barngruppen. Forskarna beraknar att
projektet inom en femarsperiod minskar kommunens utgifter f6r olika
resursinsatser (sirskilt for HVB-hemsplaceringar) med 3,4-3,7 miljoner
kronor, vilket dirfor innebir att kommunens nettokostnad inom denna
tidshorisont bara ir 10-15 procent av den totala projektkostnaden (4
miljoner kronor).

De tre nimnda projekten dr de som har effektutvirderats. For pro-
jekten Alla barn i skolan och Solid aterkomst har processutvirderingar
publicerats under 2014 (se Norrkopings kommuns hemsidor). For Solid
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dterkomst finns en uppfdljningsplan som innebir att utfallsvariabler
relaterade till dterfall (placerade pd SiS-institution) kommer att {61-
jas under en tvdarsperiod. Vidare kommer man att dokumentera vilka
insatser socialférvaltningen gor f6r dessa ungdomar samt bland annat
genomfora intervjuer med ungdomarna och deras familjer. Nagon kon-
trollgrupp finns dock inte.

En observation som kan goras dr att i de projekt som riktar sig
mot barn och unga i riskgrupper dr det sirskilt effekten pa utgifter
for placeringar pA HVB-hem som férvintas leda till framtida kost-
nadsminskningar f6r kommunen. Det dr naturligtvis bekymmersamt
att underlaget f6r denna utgiftspost behéver rekonstrueras genom en
modosam genomging av journalanteckningar. Men dven bortsett frin
detta ir kostnaden t6r HVB-placeringar troligen svir att analysera ef-
tersom den individuella variationen kan vara mycket stor. Det kan dirfor
finnas risk att utfallet av en jimforelse mellan en interventionsgrupp
och kontrollgrupp pa vardera sig 20 personer paverkas starkt av enstaka
extremvirden (vare sig de finns med eller inte i datamaterialet). Ett
genomgiende problem for effektutvirderingar av dtgirder for sidana
riskgrupper dr att antalet individer som berdrs dr fi. Detta dr dock kanske
nigot som delvis 16ser sig med tiden om programmen varar flera ar och
successivt tar in individer frin nya arskullar.

3.3 Slutsatser fran Norrkopingsexemplet

Jag har hir valt att sirskilt gi genom upplidggning och genomforande i
Norrképing eftersom denna fond ér och har varit en f6rebild {6r liknande
arbete i manga andra kommuner. Norrk6ping var forst med ett speciellt
koncept for finansiering och organisation av utvecklingsarbete, men det
innebdr naturligtvis inte att man var forst med vare sig utvecklingsar-
bete eller med att genomféra den typ av atgirder som man har satsat
pa i de forsta fem projekten. Det dr vil heller inte sikert att fonden
var en forutsittning for att alla dessa projekt skulle ha kommit iging.
SkolFamz-projektet var ju en fortsittning pa ett arbete som bedrivits
tidigare. Manga kommuner sitter in dtminstone vissa av de atgirder
for att reducera skolk som ingir i projektet Alla barn i skolan och inte
heller Servicetraineeprogrammet ér unikt. Det dr dirfor inte sjdlvklart
att det har blivit mer av »sociala investeringar« i Norrképing; man har
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med nagra smarre undantag inte haft tillging till mer resurser 4n man
inda skulle ha forfogat over.

Det jag anser virt att sdrskilt lyfta fram dr i stillet just arbetssittet:
en metod for att formulera, vilja och lara frin projekt som syftar till att
utveckla bittre metodik for tidiga insatser f6r barn och unga. Viktiga
inslag dr att

1. det finns en sirskild beredningsprocess som dr 6ppen for f6rslag frin
hela organisationen

2. det finns ett fokus redan i projektplaneringen pi effektutvirdering

3. dterforingskravet ger utforarna intresse av att komma med forslag
som har realistiska forutsittningar att lyckas och att effektutvirde-
ringarna blir tillf6rlitliga.

Samtidigt finns det flera oklarheter i fondens riktlinjer. Mycket energi
har lagts ned pa fragor kring hur och under vilka férutsittningar en fond
kan integreras i kommunens ekonomiska redovisning och det ér inte
solklart vad svaret dr. Men fragan dr varfor det alls skulle vara behévligt
att gora det. Norrk6pings kommuns omsittning Gverstiger 6 miljarder
kronor. En avsittning for éverforingar till nya utvecklingsprojekt un-
der ett ér pa 20 miljoner kronor skulle utgora en tredjedels procent av
driftbudgeten som borde kunna hanteras som vilket utgiftsanslag som
helst utan att f6ras upp i balansrikningen. En annan dunkel aspekt som
sammanhinger med detta dr varfor det skulle vara ett mal att lingsik-
tigt halla fondens saldo oférindrat, baserat pa aterféringar som exakt
motsvarar de ursprungliga verféringarna. Om man i stillet tinker sig
att nya medel kan tillforas 16pande skulle man 6ppna for projekt dir
den samhillsekonomiska avkastningen bedéms vara positiv, men dir
projektkostnaden inte helt ticks av egna framtida utgiftsminskningar.
Dirmed skulle nya projekt delvis finansieras frin aterféringar, delvis
med nya anslag.

I de kommande tvi kapitlen ska vi vidga perspektivet. I nista kapitel
ger jag en kort nationell 6versikt. Den visar att manga kommuner har
foljt Norrképing i spéret, eller 6verviger att gora sd, men i de flesta
fall utan att stdlla krav pd aterforing. I féljande kapitel diskuterar jag
forutsittningarna f6r samhillsekonomiska beddmningar av denna typ
av investeringsprojekt och konstaterar att det dterstar mycket utveck-

42



3. DEN FORSTA KOMMUNALA SOCIALA INVESTERINGSFONDEN

lingsarbete for att gora detta. Som jag nirmare utvecklar i slutsatskapitlet
pekar detta pi att det finns behov av att anpassa Norrképingsmodellen
pa sitt som gor den rimligt ambitids, och ddrfér méjlig att genomfora
ifler kommuner.
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Sociala investeringsfonder
i landets kommuner: en overblick

Norrkdpings kommun beslutade om sin sociala investeringsfond 2010.
Detta fick stor uppmirksamhet. Politiker och tjanstemin runt om i
landet tog en rad initiativ och frigan om inférande av fonder kom att
diskuteras i mdnga kommuners fullmiktige och kommunstyrelser. Fér en
del kommuner var frigan inte aktuell ddrfor att man redan hade liknande
arrangemang for att finansiera utvecklingsprojekt, men med andra namn
och ibland med sirskild inriktning mot exempelvis folkhilsoarbete (till
exempel Nynishamn, som startade 2006) eller arbetsmarknadsprojekt.
For flera kommuner aktualiserades frigan sirskilt darfor att man under
2012 och 2013 erholl windfalls i form av dterbetalningar av premier frin
forsikringsbolaget AFA till £6ljd av att kostnaderna for sjukskrivningar
minskat. Detta gjorde det méjligt att avsitta medel f6r en social inves-
teringsfond utan att det behévde uppfattas som en omfoéring av medel
i den ordinarie budgeten.

For att fi en overblick 6ver den aktuella situationen i landets kom-
muner genomférde SKL:s Psynkprojekt i maj 2014 en enkitundersok-
ning bland linets alla kommuner och landsting/regioner. Totalt fick
man svar frin 250 kommuner, eller 86 procent avlandets kommuner. Jag
har kompletterat denna enkit med egna s6kningar via nitet. Utgings-
punkten har varit sékningar med nyckelorden »social investeringsfond«
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med eller utan kommunnamn. Sékningen har ibland gett triffar pa
beslutsprotokoll och andra kommunala dokument, ibland pé tidnings-
artiklar eller motesreferat som gjort det mojligt att leta ritt pa relevanta
beslutsprotokoll, tjansteskrivelser och riktlinjer (manga kommuner lig-
ger ut dessa pé sina hemsidor).

Resultatet av denna kartliggning visar att i maj 2014 verkar dtmin-
stone 62 av landets kommuner, och minst tva landsting och tvé regioner,
ha avsatt medel for sociala investeringsfonder. Totalt uppgar kommu-
nernas avsittningar till 1 312 miljoner kronor medan de fyra landstingen
och regionerna skjutit in totalt 85 miljoner kronor. Av kommunfonderna
utgdrs 400 miljoner kronor av de »utvecklingsfonder for sociala investe-
ringar« i Goteborgs kommun som beslutades i november 2012. En viss
andel (70 miljoner kronor) 6ronmirktes for skolsatsningar under 2013
och ytterligare 100 miljoner kronor har fordelats ut till kommunens
stadsdelsnimnder f6r forebyggande socialt arbete.

Fonden i Géteborg drevs igenom av den rédgréna majoriteten. Op-
positionen motsatte sig fonden och héivdade att den inte var tilliten. Ar
2013 fick kommunstyrelsen en erinran frin stadsrevisionen som menade
att avsittningen stred mot god redovisningssed. Mina s6kningar pa
nitet visar att den frigan fick stor uppmirksamhet i flera kommuner
som 6vervigde att infora sociala investeringsfonder. Exempelvis rap-
porterar Stadskontoret i Halmstads kommun i ett PM g februari 2012
att kommunens sakkunniga revisorer skulle betrakta en avsittning till en
sadan fond »enligt Norrkopingsmodellen« som lagstridig och skulle ta
upp detta i revisionsberittelsen. Halmstads kommun redovisar i SKL:s
enkit i maj 2014 att den inte beslutat infora en social investeringsfond,
men Gverviger att gora det.

I figur 1 har jag delat upp anslagna medel enligt min kartliggning i
kommuner med olika politisk majoritet. Jag har hir uteslutit G6teborg
for att inte lita en enda kommun styra helhetsintrycket. Figuren visar att
det inte finns nigon klar héger-vinstertendens. Bilden blir likartad om
man i stillet for fondmedel riknar antal kommuner. 20 kommuner som
styrdes av allianspartier och 29 som styrdes av vinsterpartier (Géteborg
hir medriknat) har infort sociala investeringsfonder.

Totalt har, enligt min kartliggning, 21 procent av landets kommuner
infort sociala investeringsfonder. Av kommuner med firre dn 10 0oo
invinare har endast 6 procent (5 kommuner) sidana fonder enligt min

45



SOCIALA INVESTERINGSFONDER | SVERIGE

Figur 1 Avsatta medel (miljoner kronor) for sociala investeringar i kommuner
med politiska majoritet (2010-2014) i borgerliga (Allians), rod-grona (Vanster) eller
blockoverskridande koalitioner (Mix).
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Killa: Egen bearbetning av enkit fran SKL.

kartliggning.s De flesta kommuner har varit forsiktiga nir det giller
hur stora medel som har avsatts for iandamalet. 41 av de 62 kommunerna
har satsat hégst 10 miljoner kronor. I nistan hilften av kommunerna (27
stycken) dr detta belopp hégst 5 miljoner kronor. Som man kan tro finns
det en positiv korrelation mellan belopp och folkmangd.”

SKL:s enkit visar dock att betydligt fler kommuner dn de som re-
dan har beslutat infora sociala investeringsfonder planerar, utreder eller
diskuterar sidana fonder. Av de 250 kommuner som besvarat enkiten
hade 54 beslutat infra dessa. 21 kommuner uppgav i SKL:s enkit att de
hade planerade insatser som de definierade som sociala investeringar och
ytterligare 59 kommuner befann sig i ndgot slags férberedelsestadium.
Detta kan jamféras med att det totala antalet kommuner som har avsatt
medel enligt min kartldggning dr 63. Mellanskillnaden utgérs av 5 kom-

15 I kategorin 10 000—20 000 invinare har 20 procent infért fonder. Dessa andelar ska
tolkas med forsiktighet eftersom bortfallet i SKL:s enkit ir storre bland smd kommuner
och det dr mojligt att smé kommuner i hogre utstrickning »gétt under radarn« for mina
sokningar pd nitet.

16 Korrelationskoefficienten ir o,90.
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muner som ingick i SKI-enkitens bortfall och resten dr kommuner som
angett att de befinner sig i forberedelsestadier.

Flertalet fonder dr frimst 6ppna for ans6kningar frin de egna for-
valtningarna/nimnderna. I nigra fall vinder man sig dven till privata
utforare, ideella organisationer och/eller sociala foretag. I 15 kommuner
finns riktlinjer for hur erfarenheterna frin de projekt som genomforts
ska implementeras i den reguljira verksamheten.

SKL stillde dven bland annat frigor om fondernas inriktning. Som
figur 2 visar dr fonderna frimst avsedda f6r projekt inom skola, social-
tjanst och arbetsmarknad, men nigra kommuner nimner dven folkhilsa
och kultur/fritid.

33 avde kommuner som enligt SKL-enkiten inf6rt fonder hade gjort
sirskilda avsittningar av tidigare dverskott som eget kapital, medan 20
endast reserverade medel inom driftbudgeten.” I enkiten frigades vidare
om fonderna stillde krav pa aterforing. Det visade sig att endast 13 kommu-
ner har ett sidant krav. Av dessa har g foljt Norrkdpingsmodellen genom
»villkorad dterf6ring«, medan 4 kommuner kriver ovillkorlig dterféring.

17 Enavde 54 kommunerna har inte svarat pi denna friga.

Figur 2 Inriktningar for de sociala investeringsfonderna, procent avkommuner
som har svarat (observera att flera svarsalternativ kunde viljas).
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Enkiten efterfragade inte skilen for kommunernas val nir det giller
aterforing. Nigra skal for att avstd frin dterforing utvecklasien tjinste-
skrivelse frin stadsledningskontoret i Visterds 11 mars 2013:

Modellen med krav pa aterbetalningar av bidrag, foreslis att inte
inféras i Visterés stad. Bakgrunden ér att modellen bed6ms vara svar
att tillimpa i praktiken. De insatser som genomf6rs av en nimnd
kanske har positiva effekter f6r en annan nimnd. Erfarenheterna
talar ocksa f6r att sambanden mellan gjorda insatser och ekonomiska
effekter dr svira att bevisa. Férvintade effekter uppstar kanske efter
15-20 &r och inte redan efter 3-4 dr. Dessutom kommer bade politiker
och tjinsteman att bytas ut under perioden fran utbetalning till att
bidraget ska aterbetalas.

Nir det giller villkor for att undantag ska medges for aterféring har
jag funnit nigra exempel pd hur dessa kan formuleras. Riktlinjerna i
Uddevalla stadgar att: »Aterbetalningen av projektmedlen skall vara
genomford inom 10 dr, om inte synnerliga skal foreligger«. I Trelleborg
och Sodertilje sigs att terforingskravet kan frangis efter sirskild prov-
ning. I Linkoping foreskrivs foljande:

Kommunstyrelsen kan besluta om avvikelse frin dterbetalnings-
modellen. Det ska da rora sig om synnerliga skil, t.ex. att projekt-
utvirderingen tydligt visar pa en utebliven ekonomisk 16nsamhet
eller att projektansokan eller projektutvirdering visar att ekonomisk
lonsambhet helt eller delvis inte sker inom nimndens/nimnders bud-
get (dvs.annan nimnd/myndighet fir den ekonomiska lonsamheten
av ett projekt).

I en utvirdering av forsta dret med den sociala investeringsfonden i
Sodertilje (Skinnars 2014), som alltsd har en villkorad 4terforingsmodell,
redovisas att tvd initiativ varit nira en komplett ans6kan om medel men
dragits tillbaka, i bdda fallen med kravet pa dterféring som huvudanled-
ning. I det ena bedémdes att man inte skulle kunna garantera de bespa-
ringar som aterforingen krivde, i det andra att kraven pd uppf6ljning av
mal och effekter var for stora och tidskrivande.
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Kommunekonomiska kontra
samhallsekonomiska effekter

Aven om de forsta utvirderingar som har gjorts i Norrkdping visar
intressanta resultat och framfor allt ger mersmak dr det uppenbart att
effektutvirderingar av kommunekonomiska effekter inte dr enkla att
gora. Detta dr troligen ett av skélen till att, som vi sig i féregiende kapitel,
fa kommuner har valt att kriva aterforing av medel.

Men det kan finnas andra skil. Man kan resa en rad principiella
invindningar mot att fonderna ska inriktas pa utvirderingsbara vinster
f6r den egna kommunen. En invindning dr att det motverkar en priorite-
ring pa tidiga insatser f6r barn och unga. Aven om dessa skulle ha hogre
avkastning dn senare insatser kan man i allménhet rikna med att det tar
lingre tid innan de materialiseras. Att kriva en aterforing av medel forst
efter 15 dr dr formodligen i de flesta fall orealistiskt, men det dr ett sidant,
eller dnnu langre, tidsspann man kan behéva for att motivera insatser
f6r forskolebarn. En annan principiell invindning dr att kommunens
ekonomiska resurser ir ett medel, inte ett mal. Milen relaterar till in-
vinarnas vilfird och inte ens de framtida offentligfinansiella effekterna
ir entydigt kopplade till den enskilda kommunen. I manga kommuner
flyttar en hog andel av ungdomarna frin kommunen efter gymnasiet.

Samtidigt kan, som jag diskuterade i kapitel 3, det villkorade dterfs-
ringskravet ge viktiga incitamentseffekter. Det skirper kravet pa realism
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i projektforslag och pa seriositet i bedomning och prioritering av dessa.
Det 6kar incitamenten f6r planering och genomférande av en tillf6r-
litlig eftektutvirdering, vilket dirmed kan férvintas ligga grund for
lirande och uppskalning av framgangsrika metoder. Det dr emellertid
inte nigon nddvindig forutsittning for sidana incitamentseffekter att
dterféringen uppgér till samma belopp som erhillits i anslag. En an-
nan tinkbar grundmodell ér att projektforslagen utvirderas utifran sin
samhillsekonomiska l6nsamhet och att aterféringen sedan begrinsar sig
till den del av avkastningen som visar sig genom minskade utgifter for
den egna kommunen inom en inte alltf6r lang tidsrymd. Denna modell
innebir givetvis att fonden successivt maste fyllas pa.

En sadan partiell dterféringsmodell skulle underlittas om det verk-
ligen var mojligt att bedéma den samhillsekonomiska avkastningen av
en foreslagen dtgird. Forutom att det skulle innebéra att det vore méjligt
attien allmin mening bedéma om ett atgirdsforslag dr vilfardshéjande,
sett i ett totalt samhillsperspektiv, skulle man i synnerhet fi en belysning
av tids(livscykel)perspektivet pd atgirdens effekter.

Det kan i dag knappast goras utan vidare; det finns inte i Sverige
firdiga kalkylmodeller f6r detta.I en sirskild SNS-rapport (Hultkrantz
2015) diskuterar jag forutsittningar for att utveckla sidana modeller for
svenska férhallanden. Hir ska jag bara ge en kort bakgrund till detta.

Flera svenska myndigheter tar regelbundet fram samhillsekonomis-
ka kalkyler som underlag for beslut och ofta utformas riktlinjer, manualer,
kalkylprogram och undervisningsmaterial f6r detta andamal. Detta gil-
ler exempelvis Trafikverket, Tandvérds- och likemedelsforméansverket,
Naturvardsverket, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap samt
Folkhilsomyndigheten. En 6versikt och jamforelse av de metoder som
anvinds finns i Svensson och Hultkrantz (2014).

Metodiken kan grovt sett delas upp i tvéd kategorier: kostnadseffekt-
analys (CEA) och kostnadsnyttoanalys (CBA).® I bada fallen analyseras
skillnader i utfall mellan en viss dtgird och utfallet i ett jimforelsealterna-
tiv (business as usual).] CEA relateras den 6kade kostnaden till den ckade
effekten, som vanligen ér ett index som viger samman effekter i flera
dimensioner. I CBA gors samma sak men hir anvinds monetira vikter

(kalkylpriser) for att berdkna effektindex. Vanligen dr utgingspunkten

18 Jag anvinder hir de engelska akronymerna som ir de som vanligen anvinds.
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f6r bestimningen av kalkylpriserna att de ska spegla medborgarnas be-
talningsvilja f6r en marginell férindring i en viss effektdimension. I
teorin kan CEA anvindas for att prioritera mellan olika sitt att uppna en
viss effekt, medan CBA kan anvindas for att prioritera mellan dtgérder
som ger olika slags effekter. I verkligheten kan det snarare vara tvirtom
(Svensson och Hultkrantz 2014).

CEA ir den vanligaste metoden inom hilsoekonomi. Det vanligaste
effektindexet dr kvalitetsjusterade levnadsar, eller QALY, ddr en QALY
ar tankt att motsvara virdet av ett levnadsir med full hilsa. Detta index
anvinds sedan for att viga samman livskvalitet, vilken vanligen virderas
iminst fem olika dimensioner, med livslingd. Livskvalitet méts med sér-
skilda enkiter som kan fyllas i, till exempel av patienter fére och efter en
behandling. Dessa vigs samman och integreras over tiden till ett samlat
QALY-matt. Exempelvis kommer en behandling, som helt motverkar en
sjukdom som skulle sinka livskvaliteten fran 1 till 0,5 under tva ar, att ge
en livskvalitetshojning som motsvarar 2%0,5 =1 QALY, det vill siga vara
likvirdig med en behandling som férlinger livet ett 4r med full hilsa.

CBA ir den gingse metoden pd andra omraden dn hilsa och medicin.
CBA har en tydligare koppling till ekonomisk teori. Manga olika slags
effekter kan relateras till monetira matt, vilket gor att man kan sum-
mera »dpplen och pdronc. Aven om det inte kan goras, dirfor att en del
nyttoeffekter inte gir att virdera i ekonomiska termer, kvarstér att vissa
andra nyttoeffekter, liksom kostnaderna, kan sammanfattas pa detta
sitt. P4 sa vis kan antalet dimensioner i ett komplext beslutsproblem
reduceras, vilket kan vara till stor hjélp. Det dr ofta varken majligt eller
behovligt att alla konsekvenser av ett beslut kan kokas ner till en enda
monetir dimension.

Som jag nimnde dr grinsen mellan CEA och CBA oklar. CEA an-
vinds i dag allt oftare som ett mellansteg i en CBA. I hilsoekonomiska
analyser beh6ver man ofta hantera effekter i fler dimensioner dn de som
fangas med QALY-mittet och beslutsfattare stir di infor frigan om en
viss behandling 4r vird pengarna, vilket 4r en mer krivande friga att
besvara dn hur ett givet budgetanslag ska fordelas mellan olika dtgirder.
For att brygga till CBA krivs att ett kalkylpris kan sittas pa en QALY.
Om och hur detta kan goras 4r i hog grad en friga som ér 6ppen for
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forskning®, men inte desto mindre dr det redan mycket vanligt att CBA
och CEA kombineras pé detta sitt.

Det har gjorts en del CBA-analyser i Sverige av atgirder som skulle
kunna vara sociala investeringsprojekt. Inom ramen for ett storre projekt
som jag har lett kring ekonomisk analys av sirskilt kommunernas pla-
nering av insatser for att forebygga eller ingripa vid olyckor (Hultkrantz
m.fl. 2014) har vi gjort nigra sidana studier. Ett exempel dr en utvirdering
av ett experiment pa ett dldreboende i Sunne med ett »férlatande golv«
som syftade till att minska fallskador (mycket vanliga pa dldreboenden
med ofta allvarliga konsekvenser), se Ryen och Svensson (2014). Ett an-
nat exempel som ocksa giller dldreboenden 4r en nyttokostnadsanalys
av sprinklersystem (Jaldell 2013). I bida fallen anvindes en kombination
av CEA och CBA.

En CBA som fick stort politiskt genomslag, trots att sjilva nyt-
tokostnadsanalysen dr 6verslagsmissig, dr en studie av effekterna av
mindre klasstorlek i mellanstadiet (Fredriksson m.fl. 2013). Grunden
var en effektstudie baserad pi longitudinella registerdata f6r hela be-
folkningen (i vissa arskullar) dir man anvinde en exogen variation i
klasstorlek (baserad pa om en arsklass individer som anvisades en viss
skola understeg eller 6versteg ett delningstal, nimligen 30 elever per
klass) som interventionsvariabel. Man kunde sedan f6lja eleverna under
flera decennier och effekten av klasstorleken i mellanstadiet utvirderades
med avseende pa senare skolresultat och Iéneutveckling. Fredriksson
med flera gjorde sedan en oversiktlig CBA genom att stilla nuvirdet
av l6neeffekten mot en schablonmissig uppskattning av merkostnaden
for mindre klasstorlek.

Den sociala investeringsfonden i Norrképing har hittills gett under-
lag for en samhillsekonomisk utvirdering. Detta dr den tidigare nimnde
utvirderingen (Bernfort och Lundqvist 2014) av projektet for familje-
hemsplacerade barn, SkolFamz.I denna utvirderas dven interventionens
effekter, jaimfort med kontrollgruppen, i olika livskvalitetsdimensioner.
Detta innebir att QALY-effekten kan beriknas. Ar man sedan beredd att

19 Aktuella svenska studier dr Svensson och Hultkrantz (2013), Ryen och Svensson (2014a)
och Nerhagen m.fl. (2015). Det pagir flera svenska studier kring dessa fragor vid Institutet
for hilsoekonomi i Lund, Orebro universitet och Karlstads universitet.
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sitta ett kalkylpris pa en QALY kan man hir fi en monetir virdering.>

T USA har under en lingre tid funnits ett vixande intresse for nyt-
tokostnadsanalys av olika typer av insatser for barn och unga. Detta
sker f6rstds mot bakgrund av att diskussion och forskning kring olika
samhallsproblem visat att dessa ofta bottnar i férhillanden under barn-
domen. Men mer specifikt har behovet av ekonomisk analys utvecklats
ur en allt starkare betoning pd evidens som grund for beslut om sats-
ningar med offentliga medel. Detta har inneburit att minga forskar-
grupper utvecklat formaliserade och namngivna koncept f6r olika typer
av sociala interventioner vars effekter utvirderas genom experimentella
studier. P4 ett liknande sitt som inom medicinen, dir metaanalyser av
kliniska studier med kostnadseffektivitetsberikningar liggs till under-
lag for rekommendationer (guidelines) for praktiker, har det efterhand
utvecklats ekonomiska analysmodeller f6r att utvirdera sidana sociala
interventioner.

Foregingaren pé detta omréde ir ett institut i delstaten Washing-
ton, Washington State Institute of Public Policy, WSIPP (www.wsipp.
wa.gov). Detta har en lingre tid utvecklat system for metaanalyser och
nyttokostnadsanalyser for att ta fram underlag f6r beslut om édtgirder
i delstaten (en aktuell 6versikt ar IOM and NRC 2014). Kostnader,
effekter och nytta relateras ddrfor till delstatens befolkning. Systemen
utvecklades initialt for utvirdering av tidiga insatser f6r barn och for
atgirder riktade mot kriminalitet, sdrskilt bland ungdomar, men senare
dven for dtgirder inom bland annat utbildning och drogmissbruk. Insti-
tutet publicerar sina resultat och de bakomliggande modellerna pa nitet.
Med st6d av olika stiftelser pagir arbete for att anpassa dessa modeller till
andra delstater. ] Europa finansierar de lokala myndigheterna i Birming-
ham och Manchester ett liknande initiativ vid Socialforskningsinstitutet
i Dartington (www.dartington.org.uk). Detta har nyligen publicerat en
rapport (The Social Research Unit 2013) som redovisar hur WSIPP:s
analysmodeller har anpassats till nyttokostnadsanalys for befolkningen
i England och Wales.

20 Bernfort och Lundqvist (2014) skattar den genomsnittliga QALY-vinsten per individ
till 0,16. Med olika tinkbara virderingar av QALY (se Svensson och Hultkrantz 2014) dr
det ekonomiska virdet 80—208 tusen kronor. Detta dr 3,5 ginger mer dn den beriknade
nettokostnaden per individ.
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WHSIPP:s analyssystem gir i foljande steg:

1. Forst genomfors en metaanalys av effektstudier. For att tas med
i analysen ska vissa kvalitetskrav uppfyllas men det gérs dven en
vigning av olika studiers resultat med hinsyn till studiernas kvali-
tet (exempelvis fir en fore-efterstudie ligre vikt dn ett forsok med
randomiserad kontrollgrupp). I metaanalysen beriknas statistiska
mitt for effektens storlek pa olika utfallsvariabler, inklusive métt
pa standardfel.

2. Direfter beriknas effekter pd »linkade resultatvariabler«. Detta dr
effekter pé intermedidra variabler som kan kopplas till en ekonomisk
virdering. Exempelvis kan de underliggande studierna visa hur in-
terventionen har paverkat forsdkspersonernas poing pi ett visst test.
Om det sedan finns andra studier som visar samband mellan sidana
poing och sannolikheten att fa fullstindiga betyg frin grundskolan
sd kan ett linkat resultat pa denna sannolikhet berdknas, och detta
kan sedan i sin tur anvindas for att uppskatta hur deltagarnas lone-
inkomster kommer att paverkas.

3. Slutligen berdknas nyttokostnadsmitt. Standardfelen frin meta-
analyserna anvinds for att ange osikerheten bade i det ekonomiska
utfallet och nir det giller att interventionen alls har en positiv effekt.

Nyttokostnadsanalyserna baseras pé utfallet for hela samhillet, det vill
siga delstatens medborgare. Kostnader och nytta beriknas under férut-
sittning att interventionen dr permanent. Det innebir att man inkluderar
kostnad f6r utbildning av personal, genomférande och 6vervakning,
diremot inte for sarskilda startkostnader.

En baskomponent pé nyttosidan ir eftekter pa nuvirdet av 16nein-
komster. Grunden f6r denna berikning dr ofta skattningar av utbild-
ningspremier, det vill sdga hur l6neinkomst paverkas av ett ars extra
utbildning pa olika utbildningsnivéer, eller motsvarande skattningar av
sambandet mellan 16neinkomst och poing i standardiserade test. And-
ra nytto(eller onytto)effekter som virderas dr hilsoeffekter, effekter pa
mortalitet (till exempel sjilvmord), kostnader for sjukvard, utbildnings-
tjdnster, psykiska behandlingar samt kostnader for brott (materiella och
humana kostnader f6r drabbade samt samhillskostnader f6r lagféring,
fingelser med mera).

WHSIPP:s nyttokostnadsmodeller har vissa likheter med de kalkyl-
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modeller for »sociala bokslut« som har utvecklats for svenska forhillan-
den av konsultfirman Seeab (Ingvar Nilsson, Anders Wadeskog m.fl.).
Dessa saknar dock koppling till effektstudier.

Det finns flera principiella metodproblem med WSIPP:s berik-
ningar. Ett giller kausalitet. Tanken dr att man kan f6lja en hindelsekedja
frin den direkta effekten av en dtgird till den linkade resultatvariabeln
till ett ekonomiskt utfall, till exempel l6neinkomst. Men korrelation
betyder inte nddvindigtvis kausalitet. Det kan exempelvis tinkas att
individer som inte klarar av att fullfélja en viss skolging har problem
som skulle paverka deras 16neinkomst dven om de hade klarat av att
fullfolja skolan. Denna fraga belyser jag mer utforligt i Hultkrantz (2015).

Det ar emellertid inte oméjligt att &tminstone i vissa fall underbygga
sddana kopplingar med kvasiexperimentella studier dir kausala tolk-
ningar kan géras med rimlig trovirdighet. Ett exempel dr den svenska
studien av Fredriksson och Ockert (2013) av effekten av klasstorlek, dir
denna effekt har kunnat f6ljas lings hela hindelsekedjan 6ver betygs-
resultat till loneinkomster.

Ett annat stort problem ar interaktionseffekter. Effekten av en viss
dtgdrd kan ofta forvintas vara beroende av om den gors isolerat eller om
andra dtgirder ocksa sitts in. Sidana andra dtgirder kan minska effekten
av en viss atgird eller tvirtom f6rstiarka den. WSIPP forsoker i viss man
ta hinsyn till detta genom att skatta »portfoljeffekter«.

Annu mer generell ir kontextens betydelse for effekterna av atgirden.
Detta dr ett uppenbart skil till att det i ménga fall dr svart eller omoéiligt
att anvinda WSIPP:s skattningar av effektstorlekar for att gora bedom-
ningar av effekter avliknande insatser under svenska férhillanden. Det ir
ju for dvrigt dven en invindning mot rigid tillimpning av evidensbaserad
praktik i kommunal verksamhetsutveckling.

Som visats av frimst WSIPP dr det emellertid fullt méjligt att gora
betydligt mer utvecklade samhillsekonomiska analyser av exempelvis
tidiga insatser f6r barn. Troligtvis dr forutsittningarna betydligt bittre
for detta i Sverige dn i USA genom vir tillging till longitudinella regis-
terbaserade databaser. Medan WSIPP har ett uppifranperspektiv, som
utgdr frin vetenskaplig evidens, har de sociala investeringsfonderna ett
nedifrinperspektiv — det handlar om att lira av sin egen praktik. I bida
fallen beh6ver emellertid studier av effekt kompletteras med ekonomisk
analys av forhillandet mellan effektens nytta och atgirdens kostnad.
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I den hir rapporten har jag gett en bakgrund till initiativen att inféra
sociala investeringsfonder. Jag har konstaterat att drygt 60 kommuner
har beslutat om sidana system och att ytterligare minst lika méinga
overviger saken. Till detta kommer att liknande system men med
andra namn och kanske delvis andra inriktningar finns i andra kom-
muner samt att dven nigra landsting och regioner har infort sociala
investeringsfonder.

Det ir alltsd uppenbart att de sociala investeringsfonderna anses
fylla ett behov i manga kommuner. Men det finns stor variation mellan
kommunerna i hur fonderna dr utformade, sirskilt nir det giller synen pd
iterforingar och (formodligen) kopplingen till effektutvirderingar. Aven
de mest seriosa initiativen, som Norrképingsfonden, provar sig fram i
obanad terring och, med undantag frin det stdd man har fitt av SKL,
med svagt nationellt stod. Exempelvis har inga nationella myndigheter
hittills intresserat sig for hur samhillsekonomiska analyser ska goras
av utvecklingsprojekt inom exempelvis socialt arbete och utbildning,
trots att motsvarande riktlinjer och kunskapsunderlag finns pi flera
andra omriden.

Vi dr alltsd i ett skede ddr ménga fragor fortfarande behover dis-
kuteras kring hur sociala investeringsfonder bist bor utformas. Jag vill
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ddrfor hir sammanfatta mina slutsatser frin denna genomgéng i form
av forslag pa négra punkter.

6.1 Fond och aterforing

Krav pi (villkorad) dterforing innebir att en social investeringsfond for-
delar medel pa andra villkor 4n vad som gors i en normal budgetprocess.
I en siddan process dr ett anslag frin en sidoordnad pott for sirskilda
dtgirder i viss utstrickning »gratis« for den enskilda férvaltningsenheten
eftersom alternativet dr att de skulle hamna nigon helt annanstans. Det
kan dirfor finnas skl att halla sig framme och dska medel {6r dtgir-
der som man inte skulle ha prioriterat om man sjilv fritt férfogat 6ver
medlen. Med ett dterféringskrav kan det finnas starkare skil att noga
6verviga om ett utvecklingsprojekt dr angeldget och har utsikter att
lyckas. Det dr mindre roligt med extravaganser om de kommer till priset
av att man lingre fram fir skira ned pa den egna kirnverksamheten.
Aterforingskravet innebir dirfor ocksa att det blir av vitalt intresse for
de som utfor verksamheten, eller dr tinkta att gynnas av den, att det
genomfors en tillforlitlig effektutvirdering.

Men aterforingen ska goras flera ar fram i tiden. Mandatperioderna
ir begrinsade till fyra ar och dven under en mandatperiod byts ledaméter
och f6rvaltningschefer ut. Aterféringskravets incitamentseffekter hinger
pa att kravet uppfattas som trovirdigt. Om man har goda skil att tro att
det kommer att glommas bort eller litt kan »snackas bort« far det na-
turligtvis mindre betydelse.I de fall externa aktérer dr inblandade dr det
mojligt att sikerstilla kravets trovirdighet med avtal. Men nir det géller
interna dtaganden inom kommunen ér det inte si. Kommunfullmaktige
ir suverdnt och tar varje ar nya budgetbeslut. For att i trovirdighet i
ett dterforingskrav kan det dirfor vara viktigt att det finns rutiner och
dokumentation som gér att kravet inte utan vidare kan ignoreras. Ett
sitt att bidra till detta dr att ha en fond, dven om den ir virtuell, och att
det finns en explicit arlig redovisning av hur dess saldo utvecklas och
vilka 6verforingar och dterféringar som gors frin och till den.

Ordet fond har emellertid varit en stétesten f6r minga kommuner
ddrfér att man har tinkt sig att det innebér négot som ingér som en
sjalvstindig del i kommunens ekonomiska redovisning. Jag uppfattar
detta som ett helt onédigt problem. Liknande frigor 16ses i manga
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andra sammanhang med fristiende redovisningar. Exempelvis finns
det méinga 6nskemal om att nationalrikenskaper redovisas pa ett annat
sitt, kanske med en annan branschindelning (turistniringen) eller med
fler intékts- och utgiftsposter (grona nationalrikenskaper). Losningen
pa detta har da varit att redovisa sidana rikenskaper i si kallade satel-
litkonton, det vill siga rikenskaper som bygger pd samma principer
som de ordinarie rikenskaperna men som ir helt fristiende fran dessa.
Exempelvis publicerar SCB och Tillvixtanalys varje ar ett satellitkonto
{6r turismndringen som baseras p4 samma underlag och principer som
nationalrikenskaperna.

Detbehovs alltsa inte nigon »verklig« fond. Det ricker med att skapa
utrymme i den drliga driftsbudgeten f6r att ticka nettot av verféringar
till nya projekt och dterforingar fran gamla. Det innebidr ocksé att det inte
finns négot skil att direkt koppla sidana avsittningar till storleken pa
kommunens totala arliga 6verskott (eller underskott). Om kommunens
ekonomi dr kirv blir naturligtvis budgetprioriteringen tuff, men det
ir inget som siger att utvecklingsarbete bara ska bedrivas under goda
tider. Men det kan dnda finnas skil att ha en virtuell fond. Det tydlig-
gor investeringsaspekten pa utvecklingsarbetet, 4r ett sitt att gora krav
pa aterforingar trovirdigt och kan kanske ocksd bidra till att piminna
om behovet av att fortsitta skapa utrymme fér nya projekt. Mitt forsza
Jforslag ar att om man dirfor véljer att ha en fond si b6r denna hanteras
ienkompletterande fristiende redovisning (det vill siga ges ett satellit-
konto vid sidan av den ordinarie ekonomiska redovisningen). Kan denna
sirskilda redovisning av nigot skil inte tas med i drsberittelsen si finns
det sikert andra sitt att gora den offentligt dokumenterad.

6.2 Aterforingens storlek och villkor

Utvecklingsatgirder som syftar till innovation och som férvintas ge
avkastning i framtiden innebir risk. Risk och dirmed riskstrategier dr
centrala aspekter pa alla investeringar. Det dr ddrfor lite mérkligt att
riskaspekter inte verkar ha lyfts fram i diskussioner och riktlinjer f6r
sociala investeringsfonder.

Ett ovillkorligt aterforingskrav, dir hela det belopp som overforts
ska aterforas, har i princip samma riskprofil som ett banklin. Den enhet
som ska gora dterféringen bir ensam riskens »nersida« (besparingen
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blir mindre in 4terforingsbeloppet) och fir ensam dess »uppsida« (be-
sparingen blir storre). En villkorlig dterféring innebir i stillet att den
kommuncentrala fonden bir hela eller en del av »nersidan«. Det ir inte
sjalvklart att dessa tvd scheman dr de riskdelningsscheman som ér de
limpligaste. Man skulle kanske vinta sig att den som finansierar en
investering och den som utfér den delar bide pa forlust och vinst. Vad
som dr mest limpligt kan variera fran fall till fall, men en allmén rekom-
mendation jag vill ge 4r att riskdelningen gors mer tydlig dn den ir i
dag. Ett steg pa vigen dr att koppla dterf6ringen till specifika utfallsmatt
som kan f6ljas upp.

De relativt f& kommuner som valt en aterforingsmodell har baserat
denna pé dterforing av uppnidda kommunala utgiftsminskningar. Detta
kan pa flera siitt vara problematiskt. Ett problem uppstar naturligtvis om
det inte dr tydligt vilka utgifter som ska riknas eller hur utvirderingen
ska goras. Ett andra problem ir att detta knyter aterféringen till tva
osikra utfall. Den ena osdkerheten giller den verkliga effekten av en
viss insats (till exempel 6kad skolndrvaro eller hogre andel elever med
fullstindiga betyg). Den andra osikerheten giller vilken utgiftsbespa-
ring detta verkligen leder till. Exempelvis dr flera av de projekt som fatt
medel i Norrkdping tinkta att leda till minskade kostnader for HVB-
placeringar. Denna utgiftseffekt kan emellertid ha stor variation, vilket
innebdr att man kanske — trots att man i en stor population skulle ha
fatt en betydande genomsnittlig utgiftsminskning — fir en helt annan
utgiftseffekt nar man utvirderar denna for en mindre grupp individer.

Ett tredje och mer fundamentalt problem ir att ett krav pa hund-
raprocentig dterforing riskerar att leda till en prioritering av projekt
till arbetsmarknadsitgarder for vuxna som fir kommunalt bistind och
andra atgirder som snabbt ger effekter just f6r kommunens ekonomi.

Ale kommun, som ju dr en av »pionjirkommunerna«i SKL:s Psynk-
projekt tillimpar nigot de kallar en dubbelmodell. Denna innebir en
blandning av en fondmodell och en ramanslagsmodell, dir enbart fond-
modellen stiller krav pa aterforing.

Mitt andra forslag ir dirfor att aterfoéringskraven varieras mellan
olika projekt och begrinsas till de minskade utgifter f6r kommunen
som uppstar for kommunen inom en éverblickbar period (fem ar?). Det
innebir att dterféringskravet far en liknande funktion som en sjilvrisk
i en forsikring. A ena sidan stills ett reellt aterforingskrav med de in-
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citamentseffekter som detta kan forvintas fora med sig (se kapitel 3).
A andra sidan ir utforarnas risktagande begrinsat och storre vikt kan
liggas i samband med val och utvirdering av projekt vid andra av-
kastningsmitt dn de egna utgiftsminskningarna. Man bor alltsi kunna
ge anslag till projekt som bedéms vara samhillsekonomiskt 16nsamma
men som medfor en nettokostnad f6r kommunen (iterforing mindre dn
bruttokostnad) — men utan att slippa kravet pa aterforing av projektets
»interna« avkastning.

6.3 Utvarderingstrappa

Retoriken kring kommunala utvirderingar kastar sig mellan ytterlighe-
ter. A ena sidan finns ett utbrett littsinne som ignorerar de utmaningar
som det innebir att gora en anvindbar effektutvirdering. A andra sidan
finns ett lika utbrett svirmod som radar upp alla de hinder i form av
sekretesskydd, etiska och rittsliga begrinsningar, stickprovsstorlekar
och sé vidare som kan gora det svirt att genomf6ra effektutvirderingar
i kommunal verksamhet.

Men mellan dessa ytterligheter kan det finnas ménga pragmatiska
16sningar. Exempelvis kan fére—efterstudier, matchade »tvillingjamforel-
ser« eller benchmarking mot framgangsexempel vara alternativ som dr
littare att genomfora dn f6rsdk med randomiserad kontroll. Problemet
med smi stickprov minskar med tiden om ett program upprepas (och
forhéillandena i ovrigt inte dndras alltfor mycket). I den guide for ef-
fektutvirderingar som har producerats av SKL:s Psynkgrupp (Mejman
2014) ges en rad exempel pd hur utvirderingar kan géras jamte rad och
dad f6r den som ska planera, bestilla eller genomféra en utvirdering.

Men startsvarigheterna ska inte underskattas. Det saknas en effekt-
utvirderingskultur i kommunal verksamhet som motsvarar den vana vid
klinisk forskning som finns inom sjukvarden. Att bygga en sidan kultur
krdver insatser frin kommunerna sjilva, forskarsamhallet, konsultforetag
och statliga sektorsmyndigheter. Det dr alltsd en process som tar tid.

De kommuner som infort sociala investeringsfonder verkar ha gjort
skilda bedémningar av férutsittningarna for att gora effektutvirderingar.
Det faktum att de flesta kommuner har valt att avstd frin Norrk6pings
villkorade aterféringsmodell pekar vil mot att man ofta har bedémt
effektutvirderingar som alltfér svira och betungande.
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Mot denna bakgrund finns det skil att framhélla att man inte bér
stilla det goda mot det basta. Krav pa utvirdering bor vara realistiska
och rimliga i férhallande till férutsittningarna for de enskilda projekten.
I vissa fall kan det vara ett nog si stort framsteg att man pa férhand
definierar vilka som dr de viktigaste utfallsvariablerna och ser till att
under projektets ging samla in sidana data, dven om man inte kommer
att kunna utvirdera insatsen mot nigon riktigt bra kontrollgrupp. Det
ir ocksd naturligtvis bra om effekter kan f6ljas 6ver ling tid, men minga
ganger kan resultat som kan avlisas i nirtid vara mycket anvindbara.
Mitt tredje forslag ar dirfor att krav pa utvirdering anpassas till de en-
skilda projektens f6rutsittningar.

6.4 Langsiktiga samhallsekonomiska effekter

Jag har framhillit att det dr rimligt att tgirdstorslag utvirderas mot sina
forvintade samhillsekonomiska effekter och inte bara mot effekterna for
den egna kommunens ekonomi. Ytterst 4r kommunerna ett instrument
f6r medborgarnas vilfird. Behovet av helhetssyn och lingtidsperspektiv
ir stort, inte minst nér det giller insatser f6r barn och unga.

Samtidigt har jag konstaterat att det saknas svenska kalkylmodel-
ler f6r att gora samhillsekonomiska bedémningar av det slag som har
utvecklats av WSIPP och Dartingtoninstitutet. Det dr emellertid ett
férhallande som bor kunna dndras visentligt pa nigra ars sikt, vilket jag
belyser i Hultkrantz (2015).

Aven om man alltsi inte ska rikna med att i dag kunna géra nagot sa
ndr fullstindiga och tillforlitliga samhillsekonomiska utvirderingar av
kommunala sociala investeringar, ir det i de flesta fall inte sdrskilt svart
att avgora vilka intermediira effektvariabler som lingsiktiga samhalls-
ekonomiska effekter kan kopplas till. Uppenbara kandidater for insatser
f6r barn och unga ir effekter pé skolresultat och i synnerhet pd uppfyl-
lande av de grundliggande kunskapskraven i ligstadiet (svenska, svenska
som andrasprik och matematik i drskurs 3), mellanstadiet (godkinda
betyg i alla dmnen i drskurs 6) och hogstadiet (behorighet till minst
gymnasiets yrkesprogram). For arbetsmarknadsprogram ér naturligtvis
andelen deltagare som ir i arbete eller utbildning vid vissa tidpunkter
(90,180, 360 dagar och si vidare) efter programmets avslutning centrala
variabler. I en del andra fall finns specialiserade standardtester som kan
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anvindas for att prediktera langsiktiga effekter av en insats. Mitt firde

Jforslag dr dirfor att effektutvirderingar av sociala investeringar i hég
grad inriktas mot sidana variabler som bor kunna linkas till Iangsiktiga
samhillsekonomiska effekter.

6.5 Beredning och 6ppenhet

Om syftet med en fond ir att bidra till att utveckla kunskap om vilka
metoder som kan fungera framgangsrikt dr det naturligtvis viktigt att
det finns en beslutsprocess som dr 6ppen, det vill sdga dir det finns stor
frihet for alla som dr verksamma i den kommunala verksamheten att
limna forslag utan att pa térhand hindras av »grindvakter« som kan ha
intresse av att inget fordndras. Det dr inte svart att tinka sig att detta i
praktiken kan vara ett nog sé viktigt problem. Innovation medfor som
regel »kreativ forstorelse«, det vill siga nya arbetssitt utmanar befintliga
arbetssitt och kan dirfor ses som hot mot jobb eller kontroll i en orga-
nisation. En andra férutsittning dr att det finns en beredningsprocess i
vilken projekt véljs ut och planeras pa sakliga och professionella grunder.

Kommuner ér politiskt styrda och i de flesta kommuner med sociala
investeringsfonder ir det politiska organ, till exempel kommunstyrel-
sen, som tar de slutliga besluten. Detta ska alltid ske efter beredning,
men det kan goras pa olika sitt. I Norrkdping och nigra andra kom-
muner har man tagit hojd for referensgrupper med forskare och annan
expertis. I de flesta kommuner dr f6rmodligen beredningen betydligt
mindre ambitios och det verkar finnas nigra exempel dir den sociala
investeringsfonden mer har fungerat som en extrakassa for oférutsedda
utgifter. Att ha en serids beredning r naturligtvis av flera skil angelidget
for att 1) forslagsstillare ska finna det modan virt att ta fram ett pro-
jektforslag, 2) medel ska allokeras till projekt som har férutsittningar
att bli framgéngsrika och 3) planering, genomférande och utvirdering
ska utforas pa ett skickligt sitt.

Flera kommuner har 6ppnat f6r ansékning frin andra aktorer dn
de egna férvaltningarna, sisom ideella organisationer, sociala foretag
och privata utférare, ensamma eller tillsammans med de kommunala
forvaltningarna. Sddan samverkan stéller naturligtvis sirskilda krav pa
regelverken kring sociala investeringsfonder for att man inte ska handla
i strid med upphandlingsregler, regler f6r foreningsstdd och sa vidare.
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Detta kan dock vara av godo dven f6r den interna verksamheten genom
okad tydlighet i férutsittningarna f6r finansiering, genomférande och
uppfoljning och ge stérre trovirdighet for dterforings/aterbetalningskrav
(som maiste grundas pa avtal nir externa aktorer berdrs) och sé vidare.
Ett problem kan dock vara om man kriver alltfér komplexa samarbets-
konstellationer. I atminstone nigon kommun krivs alltid samarbeten
mellan flera aktérer dven inom kommunen, exempelvis av tvi kommu-
nala forvaltningar. Risken ir att projekten didrmed blir tungrodda och
att enklare f6rindringsprojekt som inte ekonomiskt kan bira en storre
samverkansadministration f6rsvinner ur processen.

Mina f6rslag pa denna punkt dr att man bor ha en tydlig och 6ppen
process for limnande och urval av projektférslag. Det bor finnas en
sirskild beredningsgrupp.

6.6 Slutsatser for myndigheter

De sociala investeringsfonderna bor, som jag betonat, ses som initiativ
pa kommunal nivé att driva pa egen utvecklingsverksamhet. Till skill-
nad frin en méingd andra initiativ kring metod- och kvalitetsutveckling
inom utbildning, sociala omriden, folkhilsa med mera, dr dessa fonder
inte resultatet av nationella program som drivits av regeringen eller
nationella myndigheter. Diremot har, som jag nimnt, initiativen fatt
stod av SKL. Vidare har tvi landsting (Blekinge och Sérmland) och
tvé regioner (Skine och Vistra Gétaland) engagerat sig genom egna
fondavsittningar.

De flesta av landets kommuner dr smé. Minga dr dirfor for sin
kunskapsforsorjning och verksamhetsutveckling i hg grad beroende av
stod frin myndigheter pa nationell och regional niva och/eller samver-
kan med andra kommuner. Detta dr vil kint si det kan vara befogat att
fraga varfér engagemanget frin nationella och regionala myndigheter
hittills inte varit storre. I SKL:s enkit svarade ménga kommuner att man
efterlyste stod frin nationell niva. Som framgir av figur 3 efterfrigade
man framfor allt utvecklingsarbete kring metodik f6r uppf6ljning och
utvirdering samt metodik for cost-benefit-analys samt sammanstall-
ningar av evidensbaserade program.

Nir det giller nationella myndigheters svaga stod kan méjligen
viss »stuprorsproblematik« vara en forklaring. Tidiga insatser f6r barn
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Figur3 Onskemal betriffande stéd fran nationell nivé. Procent av kommuner som
har svarat (observera att flera svarsalternativ kunde viljas).

Utvecklingsarbete kring uppf6ljning
och utvardering

Utvecklingsarbete kring metoder
for cost-benefit-berakningar

Gora sammanstaliningar av
evidensbaserade program

Driva natverk
Erbjuda och/eller samordna
finansiering av sociala investeringar

Koordinera samverkan med andra aktorer
(sasom ideell sektor och naringsliv)

Gora kostnadssammanstallningar
(sasom kostnader for insatser, negativa utfall etc.)

Annat

Killa: SKL:s Psynkprojekt.

och unga ber6r frigor inom bland annat Socialstyrelsens, Skolverkets
och Folkhilsomyndighetens ansvarsomriden si det kanske inte dr helt
sjalvklart vem som ska ta initiativ i dessa frigor. Men mer troligt dr att
det beror pa att i dessa myndigheter inte tidigare funnits nigon starkare
tradition av att intressera sig f6r vare sig kommun- eller samhillsekono-
miska bedomningar. Aven detta kan vara resultat av »stuprorstinkande«
som leder till slutsatsen att kommunfinansiella och samhillsekonomiska
konsekvenser dr nigon annans ansvar.

Pi departementsnivé, och sirskilt inom Finansdepartementet, 4r det
méjligen nigot annorlunda, men inte heller hir har man tagit initiativ
till att utveckla samhillsekonomiska analysmodeller.” Det finns mig

21 Undantag ir de tvi mikrosimuleringsmodellerna FASIT och SESIM. FASIT ir

en modell for statiska analyser (det vill siga inte for att studera frlopp 6ver tid) som
tillhandahalls av SCB, och SESIM ir en dynamisk modell for analys av lingsiktiga effekter
(exempelvis hur en omliggning av studiefinansieringssystemet kommer att paverka framtida
pensionsutbetalningar). Men bida dessa modeller dr framtagna for att analysera effekter av
forindringar i socialférsikringssystemens ersittningsregler, skattesatser och sé vidare och
inte av investeringsitgirder. FASIT-modellen innehéller kontinuerligt uppdaterad informa-
tion om skatte- och socialférsikringsvillkor och skulle kunna anvindas for att studera
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veterligt heller inga nationella kunskaps- och erfarenhetsbanker som
systematiskt samlar och sammanstiller information om kostnader f6r
och effekter av preventionsatgirder pa kommunal nivé. Kort sagt, det
finns ingen svensk motsvarighet till WSIPP.

Det kan naturligtvis vara mycket svirare att i en liten kommun pa
ett ambitiGst sitt utveckla och utvirdera sociala investeringsprojekt.
Men det ir heller knappast vare sig 6nskvirt eller nddvindigt att alla
kommuner gor allt. Det borde dirfér finnas stor anledning att ta re-
gionala initiativ, vilket ju uppenbarligen redan skett i atminstone fyra
landsting/regioner. Detta kan bade ske genom fonder som finansieras
med regionala medel och genom att det pa regional niva sker en sam-
ordning och ges metodstdd till kommunala fonder. Exempelvis har
Vistra Gotalandsregionen satt upp en fond med avsikt att finansiera
enskilda projekt i regionen och har dessutom beslutat att anvinda de
medel som finns tillgingliga under 2014 for att utveckla metoder for
utvirdering av projekt som finansieras av den sociala investeringsfon-
den i Ale kommun.

6.7 Avslutning

I denna rapport har jag kunnat konstatera att det pagér ett brett arbete
i svenska kommuner med att utveckla nya sitt att finansiera och orga-
nisera innovationsverksamhet kring sociala investeringar. Sirskilt det
initiativ som togs i Norrképing 2010 att inritta en social investeringsfond
har fatt ménga efterfoljare runt om i landet och ytterligare kommuner
overviger att gora det. Verksamheten har stor bredd, inte bara inom
socialtjdnsten. I detta kapitel har jag féreslagit nigra modifieringar av
Norrképingsmodellen som jag tror kan géra det mojligt att ta vara pd de
fordelar som finns i detta arbetssitt men samtidigt ger det mer realistiska
forutsittningar och undviker en Gverbetoning pé dtgirder som frimst
ger kortsiktiga kommunfinansiella vinster.

Min sammanfattande bedomning dr att detta arbetssitt har stor
potential men ocksa, nu ndr man har bérjat komma igang, tydligt visar
pé grundliggande kunskaps- och kompetensbrister. I svenska kom-

sarskilt offentligfinansella effekter av sociala investeringar, men det har hittills inte varit
aktuellt att gora det.
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muner finns mycket liten erfarenhet av effektutvirderingar. Nationella
myndigheter har varit ointresserade av att kunna belysa lingsiktiga sam-
hillsekonomiska konsekvenser av dtgirdsprogram inom valfirdssekto-
rerna och har heller inte arbetat med systematiska sammansittningar av
erfarenheter frin kommunala projekt. Det dr dirfor hog tid for regering
och sektorsmyndigheter som Socialstyrelsen och Skolverket att mer
aktivt engagera sig i att stodja, och inte bara f6rséka styra, kommunernas
innovationsverksamhet.
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