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Sociala investeringar - perspektiv och
arbetssiitt for hallbar vélfdrd?

David Ekholm och Robert Jonsson

Introduktion

Det hir kapitlet handlar om hur sociala investeringar tar form i svenska
kommuner och hur detta kan forstas i ett historiskt och politiskt ssmmanhang,
som en del i en svensk socialpolitik med produktiva foresatser. Med kommunal
kontext avser vi bdde primdrkommuner och regioner. De senaste artiondena
har sociala investeringar riktade mot sérskilda befolkningsgrupper blivit
alltmer vanligt forekommande hos svenska kommuner. Som exempel pa sociala
investeringar idag i en kommunal och regional kontext kan ndmnas sirskilda
insatser for att f& hemmasittande barn att ga i skolan, sdrskilda arbetsmark-
nadsinsatser eller insatser for vird och omsorg riktade till individer med
behov av sarskilt stod. Det handlar om insatser som ofta innebir satsningar
utover ordinarie vilfardsverksamheter. En av manga kommuner som arbetat
kontinuerligt med sadana sociala investeringar #r Orebro kommun, som vi
bland annat ska titta narmare pa i det har kapitlet.

Samtidigt som sociala investeringar kan uppfattas som en ny form for
sociala insatser har sidana strategier emellertid en lang historia i Sverige och
kan ses som grundldggande for den svenska vilfardsmodellen. I kapitlet lyfter
vi fram en historisk och politisk kontinuitet i synen pa och arbetet med sociala
investeringar, men vi visar aven pa skillnader och nya sitt att tanka och arbeta.
Darmed ar var ambition inte i forsta hand att avgransa en specifik forstaelse
av vad en social investering ar eller definiera det som begrepp. Vi undersoker
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snarare hur sociala investeringar har beskrivits i olika sammanhang och vad
dessa sitt att forstd sociala investeringar har for betydelse for sarskilt svenska
kommuner och regioner idag.

I Sverige har kommuner och regioner stor betydelse for utformningen
av valfard. For det forsta priaglas vilfardsmodellen av omfattande sociala
rattigheter garanterade av offentliga institutioner. For det andra har de lokala
institutionerna i kommuner och regioner stort ansvar inom den offentliga
sektorn for att tillhandahalla tjanster och service inom socialt arbete, vard
och omsorg samt utbildning. For det tredje har kommuner och regioner
sjalvstyre nar det géller hur sadant arbete arrangeras. Svenska kommuner
och regioner upplever idag stora utmaningar med att tillhandahalla service pa
valfardsomradet pa ett resurseffektivt sétt.

Under 2010-talet har allt fler kommuner och regioner i Sverige valt att
organisera sociala investeringar for att fordela resurser dar hansyn tas till olika
konsekvenser och hur de kan mitas och f6ljas upp (Jannesson & Jonsson 2015).
Sadana sociala investeringar ar delvis nagot annat och utdver investeringar
som gors i ordinarie vilfardsverksamheter sdsom vard, omsorg, utbildning,
kultur och fritid eller andra tjanster och service. Sociala investeringar ar
emellertid inte nodvandigtvis en ny foreteelse i den svenska vilfairdsmodellen
(Andersson 2003) - och dessutom &r det nagot som kan forstas pa en rad olika
sitt. Dels kan sociala investeringar forstas som ett perspektio pa vélfard som i
bredare bemarkelse betonar langsiktiga ekonomiska vinster av sociala utgifter
(Nolan 2017), dels kan sociala investeringar forstas som ett slags arbetssdtt,
som handlar om en form av tilldgg till kommuner och regioners ordinarie
verksamheter i skola, vard och omsorg och olika former av socialt arbete. Sadan
kommunal verksamhet som skola kan likvél forstas som en slags investering
i barn, unga och vuxnas utbildning och valfard, liksom sjukvéard kan vara en
investering i manniskors halsa och produktiva formégor. Det vore emellertid
missvisande att helt halla perspektiv och arbetssitt ifran varandra, som att det
vore helt olika saker. Men vi behover dnda betona att det kan handla bade om
hur det dr mojligt att se pa och tanka kring olika sociala insatser i samhaéllet
som lagger tonvikt pa att insatser i nuet ses som investeringar i befolkningens
framtid (perspektiv) och tekniker dar man kalkylerar utfall och legitimerar
kostnader pa grundval av hur de kan viarderas ekonomiskt (arbetssétt). Mot
bakgrund av att sociala investeringar idag formuleras som ett sétt att mota
samtidens och framtidens sociala utmaningar pa kommunal och regional niva
s finns anledning att genom en explorativ text uppméarksamma och diskutera
detta fenomen.

Under stora delar av 1900-talet har svensk valfardspolitik kinnetecknats
av universella insatser riktade mot hela befolkningen péa lika villkor och
lagstadgade som rittigheter (Sunesson m.fl. 1998). Den béarande principen i
denna form av vilfardsstat har varit den politiska forestillningen om en social
dimension dar hela befolkningskollektivet ses som en malpunkt for reformer
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och insatser, i fraga om allt fran utbildning, forsidkringar, sjukvard, folkhélsa
och annat (Donzelot 1988). I den internationella forskningen om olika typer
av valfardsstater har detta betraktats som kdnnetecknande for en nordisk eller
socialdemokratisk modell (Esping-Andersen 1990).

I manga andra linder ar mer selektiva insatser kinnetecknande, dar
offentliga stod riktas specifikt mot sarskilda individer eller grupper av
individer som betraktas ha sarskilda behov av stod (Esping-Andersen 1990).
I den internationella forskningen om valfardsstaters utveckling noteras
aterkommande en utveckling eller forandring dar universalism alltmer
ersitts av selektiva inslag. Det innebar i praktiken att reformer och insatser
for befolkningens valfard i allt hogre grad sarskilt riktas mot enskilda eller
mot grupper som i politisk mening bedoms ha sérskilda behov (Sunesson
m.fl. 1998). Diskussionen om “utanforskap” i Sverige under 2000-talets forsta
artionden (Davidsson 2010) kan ses som ett exempel pa detta, dar vissa delar
av befolkningen, sarskilt pa bestimda platser ("utanforskapsomréden”), talas
om som med sérskilda behov av insatser eftersom de ses som problematiska i
olika hinseenden (Dahlstedt 2009). Denna utveckling hinger dven samman
med en 6kad betoning av 1onearbete for att fa tillgéng till sociala rattigheter
sasom ekonomiskt skydd (Dahlstedt 2009).

Under 2000-talet har fokus pa sociala investeringar aktualiserats bland
annat i relation till Agenda 2030 och liknande mal. Sociala investeringar
har i det sammanhanget kunnat ses som ett sitt att skapa social héllbarhet.
En gemensam namnare i dessa sammanhang handlar om att bygga ett
samhille som ar hallbart for framtiden. Bland de mal for Agenda 2030 som
sociala investeringar handlar om méarks bland annat mal 1 som beror “ingen
fattigdom”. Det hanger samman med ambitioner att kompensera for utsatthet
i olika aspekter och skapa insatser for (méal 3) god hilsa och vilbefinnande,
(mal 4) god utbildning for alla, (mél 5) jamstdlldhet och (mél 10) minskad
ojamlikhet samt i forlangningen (maél 11) hallbara stader och samhéllen. Nar
mal 1 konkretiseras med fokus pa delmal 1:b om att “skapa policyramverk”
framgér vikten av att “[u]ppréatta sunda policyramverk [...], for att stodja
okade investeringar i atgarder for att avskaffa fattigdom”. Att avskaffa fattigdom
ar alltsd i detta perspektiv en friga om att gora just investeringar med vissa
specifika fokus och pa vissa bestamda sétt. De mal som kommer till uttryck
ovan ar ambitioner som kommuner delvis ansvarar for och som de kan méta
genom olika slags investeringar i befolkningen.

Syftet med det har kapitlet dr att bidra med 6kad forstaelse for hur sociala
investeringar tar form i svenska kommuner och hur sociala investeringar
organiseras och styrs i en kommunal kontext. Vi vill veta hur investerings-
perspektiv har tagit form historiskt och hur det tar form i olika socialpolitiska
sammanhang idag, hur det kommer sig att man ser pa investeringar pa
vissa specifika sitt, och vad det innebar for kommuner i praktiken. Vi ger
en forskningsmassig overblick och beskriver monster i den forskning som
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vi presenterar. Dirtill ger vi empiriska exempel frain en kommun (Orebro
kommun) och deras arbete med sociala investeringar.

Perspektiv pd sociala investeringar - nu och da

I det foljande ska vi lyfta fram perspektiv pa hur sociala investeringar har
forstatts historiskt och i var samtid samt beskriva arbetssitt for hur de kan
organiseras.

Investeringsbegreppet i vélfardsstaten

Under 1900-talet och fram till idag har socialpolitiken priaglats av olika
slags investeringar i befolkningen. Redan pa 1930-talet, i efterfoljden av
den ekonomiska krisen, betonades hur ekonomiska investeringar for sociala
reformer kunde l6sa den ekonomiska krisen (Andersson 2003). Kritiken
riktades da mot finansiella dtstramningar i sociala utgifter som skulle riskera
befolkningens hélsa, vilfard och framtida produktivitet. Samtidigt var dessa
perspektiv inte nya och de uppstod inte i Sverige pa 1930-talet. Liknande
politiska utgangspunkter formulerades exempelvis i Preussen flera decennier
tidigare och dven som en utgangspunkt i den brittiska socialpolitiken (Edebalk
2013). En aktiv politik for att hantera sociala utmaningar kunde ses som
produktiv i ekonomiskt hanseende pa det sittet att de bidrog till ett mer
produktivt kollektiv av arbetare (Edebalk 2013). Pa det sittet uppfattades
bland annat forsakringssystemen som produktiva investeringar i befolkningens
kapacitet, med avkastning i form av 6kad produktivitet och ekonomisk tillvaxt,
och inte bara som skydd for utsatthet hos de delar av befolkningar som inte
kunde forsorja sig sjalva. Men det drojde ytterligare nagra artionden innan
tanken om en produktiv socialpolitik fick sitt stora genomslag i Sverige.
Sarskilt rostrattsreformerna gjorde det mojligt att resa bredare sociala krav
an de civila och politiska som gav allmin och lika rostritt och for detta var
arbetarklassens sociala och politiska mobilisering en avgorande faktor som
mojliggjorde en progressiv socialpolitik sarskilt i Sverige (och i andra nordiska
lander) (Esping-Andersen 1990) med betydande investeringar i befolkningens
hélsa och valfard.

Socialpolitiken hade manga rotter och olika méjlighetsvillkor, och den
kom till uttryck i en rad olika sammanhang. Ett av dessa sammanhang var
en serie artiklar av Gunnar Myrdal (1932a, 1932b, 1932¢) dar han beskrev
konturerna av en framtida socialpolitik. Dar ar investeringsperspekti-
vet sarskilt framtriadande. I konflikten mellan marknadsliberalism, med
sociala problem som arbetsloshet och utsatthet, och socialism, med hot
om samhillsomstortning och inskrankningar i marknadsekonomin, kunde
socialpolitiken formuleras som en kompromiss: en politik for att jamna ut
utsattheten hos lonearbetare, erbjuda skydd for dessa, men samtidigt bibehalla
den kapitalistiska ekonomin. Men socialpolitiken motiverades framforallt
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som produktiv i det avseendet att den investerade i befolkningens hilsa och
forméagor att arbeta och bidra till 6kad ekonomisk produktivitet. Nar kritiken
fran liberaler och konservativa menade att sociala insatser for att skydda
befolkningen frén risk och utsatthet var alltfor kostsamma, var detta ett
perspektiv som kunde métas pa foljande vis:

Socialpolitiken haller pa att bli ratt kostsam i samma méan den
vaxer ut. Det behovde nu inte vara sa farligt. Kostnaden ar ett
gammalt slitet argument emot socialpolitiken, som dock kommit
till korta och praktiskt blivit motbevisat. [ ...] Socialpolitiken ar ju
dessutom avsedd att vara “produktiv’, att &tminstone pa ldng sikt
hé&ja arbetarnas standard och ddarmed stegra deras arbetsintensitet.
(Myrdal 1932¢, s. 13)

Det viktiga genombrottet i detta sétt att tala, handlar om hur konflikten
mellan socialt skydd, trygghet och vilfard, & ena sidan, och ekonomisk frihet
och tillvaxt, & andra sidan, kan 6verkommas. Sahir beskriver Jenny Andersson
(2004) hur detta sitt att artikulera socialpolitiken kom att utgora grunden bade
for det socialdemokratiska partiet och den socialdemokratiska valfardsstaten
fran 30-talet och ett halvt sekel framat:

Samspelet mellan ekonomisk effektivitet och tillvixt, och valfard
och trygghet, ar en av grundpelarna i valfardsstaten. Forstaelsen
av detta samband - som ett dmsesidigt forstarkande eller som en
djup motsittning - ar tillika en djup skiljelinje mellan de politiska
filosofier och doktriner som legat till grund for vélfardsstatens
framvixt. Den svenska socialdemokratin har historiskt
understrukit att socialpolitik och vilfard, solidaritet och jamlikhet,
inte bara har en roll att fylla for att skapa trygghet, utan ocksa
for att en avancerad ekonomi kriver en social grund for att vara
effektiv. Socialpolitiken har setts som en produktiv investering.
(Andersson 2004, s. 338)

Med Anderssons (2004) ord framtriader forestallningen om produktiva
insatser i befolkningens sociala vilfard som en ekonomisk investering, och
som en politik som kom att forma sattet som sociala insatser kunde forstas i
Sverige och andra nordiska lander. Socialpolitiska insatser sdésom utbildning,
vuxenutbildning, socialtjanst och folkhilsoarbete kunde i en bredare mening
ses som investeringar i framtiden istillet for kostnader i nuet och pa sa sitt
motiveras politiskt (Morel m.fl. 2012a). Genom insatser, betraktade som
investeringar, kunde ekonomisk tillvaxt uppratthallas och darmed utsatthet
for sociala risker undvikas pa lang sikt, dven for framtida generationer.
Vilfardssatsningar behovde inte bara motiveras av moraliska hdnsyn, utan
kunde istillet motiveras av positiva ekonomiska effekter (Hemerijck 2012).
Under perioden fran 1930-talet till 1980-talet dominerade denna syn pa
socialpolitiken i Sverige. Sociala utgifter betraktades som investeringar som
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bidrog till hilsa i befolkningen och till en produktiv befolkning som skapade
tillvaxt (Andersson 2003). Men inspirerade av nya ekonomiska teorier kom
socialpolitiken, under 1970- och 1980-talen, alltmer att betraktas i termer
av kostnad (Andersson 2003). Det var just insatserna for social valfard
som kom att ses som tillvixthotande. Forsakringar kunde uppfattas som
passiviserande, mer 4n som trygghetsskapande, och en politik baserad pa
sociala rattigheter garanterade av offentliga institutioner kunde ses som
ineffektiva, kostnadsdrivande och &ven inflationsskapande (Boréus 1994).
Politiskt formulerades det som en konflikt mellan socialt skydd och ekonomisk
tillvaxt, dar det senare kom att prioriteras. P4 det sittet dskadliggors hur olika
politikomraden sirskiljs fran varandra och framtrader som konflikterande
(Andersson 2003).

Investeringsbegreppet i var samtid

De senaste artiondena har emellertid talet om sociala insatser som
investeringar fatt nagot av en renassans, med fokus pa hur (dtminstone
vissa delar av) socialpolitiken framtrader som viktig for den ekonomiska
utvecklingen. Har har det betonats att samhaéllet gatt fran en industriekonomi
till en kunskapsekonomi vilket kraver hogt kompetent och utbildad arbetskraft
som har formagan att snabbt anpassa sig till fordndrade forhallanden och som
dessutom kan driva utvecklingen genom kreativitet och innovationsférmaga.
Kunskap blir drivkraften for produktivitet och ekonomisk tillvixt och darmed
ar ekonomin beroende av utbildad och flexibel arbetskraft som relativt enkelt
kan anpassa sig efter standigt fordnderliga behov pé arbetsmarknaden. Darfor
ar investeringar som rustar befolkningen for detta samhélle vardefulla pa lang
sikt (Hemerijck 2012). Samtidigt handlar det knappast om en aterkomst for
1930-talets produktiva socialpolitik med investeringar i hela befolkningen.
Har handlar det om specifika investeringar i specifika befolkningsgrupper som
antas ha sirskilda behov av utbildning och aktivering.

Det nya investeringsperspektivet betonar bland annat minskade
ekonomiska utgifter for pensioner och socialforsikringar, och istillet 6kade
satsningar (investeringar) mot aktiv arbetsmarknadspolitik, utbildning for
barn och unga, yrkesutbildningar for att sdkra produktionsforbattringar och
lag arbetsloshet (Hemerijck 2012). Innehallsligt fokus i dessa investeringar kan
beskrivas i termer av aktivering, flexibilitet och kapacitetsstarkande atgarder
for att medborgare ska fa forutsittningar att vara produktiva i en alltmer
kunskapsbaserad ekonomi och arbetsmarknad. Darfor vilar socialpolitiken
pa investeringar i utveckling av individers resurser och forméagor, insatser
som ska hjilpa till social inkludering av medborgare genom att rusta dem for
deltagande pa arbetsmarknaden (Morel m.fl. 2012a). I dessa satsningar finns en
medveten betoning pé tidig identifiering och tidiga insatser mot sarskilt utsatta
riskgrupper som genom insatser antas kunna undkomma risker. Betoningen
pa insatser for grupper som kan atgirdas att bli produktiva motiveras genom
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de kostnader som berédknas f6lja pa exempelvis skolmisslyckanden som kan
leda till arbetsloshet och andra sociala problem (Hemerijck 2012). Det sociala
investeringsperspektivet betonar inte ensidigt arbetstagarens motiv och
incitament for aktivering, utan betonar dven rustning av resurser som krévs
for att efterfragas pa arbetsmarknaden (Morel m.fl. 2012b). Fran investe-
ringsperspektivet forstas arbetsloshet snarast som en effekt av att efterfragan
pa arbetskraft kraver hog kompetens och utbildning (som saknas i delar av
befolkningen). Darfor maste vilfardsstaten vidta atgarder och investera i
humankapitalet for att arbetstagarna ska bli flexibla, larande och anpassa
sig efter de stindigt fordnderliga behoven pa arbetsmarknaden (Morel m.fl.
2012b). Aktiveringen blir dirmed ett ansvar for vélfardsinsatser som syftar till
att rusta befolkningen och utbudet av arbetskraft med ritt resurser.

Olika slags investeringar

I denna tid av renidssans for det sociala investeringsperspektivet finns
emellertid en rad olika perspektiv och arbetssitt. I det foljande ska vi titta
narmare pa néagra av de arbetssitt som tagit form det senaste artiondet och
som kommit att beskrivas som sociala investeringar.

Under 2014 forekom olika sirskilda arrangemang av sociala investeringar
i cirka 70 svenska kommuner och regioner (Balkfors 2014), med en total
omsattning pa totalt drygt en miljard svenska kronor, ofta samlade i nagot
som beniAmns en social investeringsfond (Jannesson & Jonsson 2015). Anda
ar det sd att sociala investeringar i den hér betydelsen, i en svensk kommunal
kontext, omsatter valdigt lite resurser i relation till kommunens budget for
valfardsverksamhet i det stora hela.

Dagens perspektiv, eller anvindning av begreppet sociala investeringar,
betonar arbete och social inkludering. Tanken om investeringar bygger pa
antagandet att det ar viktigt med insatser i tidig alder, men dven utifran tankar
om ett livslangt larande. Investeringar i befolkningen leder till inkludering som
ar viktigt for att skapa forutsattningar for tillvaxt, men aven for att motverka
exkludering fran arbetsmarknaden. De nordiska ldnderna har varit aktiva med
att utveckla sadana sociala investeringar, nagot som kan ses mot bakgrund av
hur deras socialpolitiska traditioner sedan lange byggt pa olika slags atgarder
for att stirka humankapitalet (Morel m.fl. 2012b).

Nar det géller perspektiv och arbetssitt sd handlar sociala investeringar
om ekonomisk avkastning. Ett begrepp som anvinds i detta sammanhang,
for att gora ekonomisk avkastning métbar och begriplig, ar “social returns
of investment” (SROI) (Millar & Hall 2013), ett begrepp som anvéands for
att synliggora sociala och ekonomiska varden som forvantas av sociala
investeringar. SROI-berakningar anviands for att exemplifiera vad sociala
investeringar medfor i termer av prestationer, effekter och vardeskapande
(Jannesson & Jonsson 2015).
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En annan inriktning nar det giller arbetssatt handlar om att inkludera
privata finansidrer genom sa kallade “social impact bonds” (SIB) (Kastberg
& Hermansson 2016). Genom att anvianda privata medel for finansiering
av offentliga investeringar si kan "den ekonomiska risken flyttas fran den
offentliga till den privata sektorn” (Kastberg & Hermansson 2016, s. 9).
I Sverige har SIB dnnu inte fatt nagot stort genomslag &n, men planer
pa dessa sitt att finansiera offentliga investeringar finns inte minst inom
folkhélsoomradet (Region Stockholm 2020).

Pa fler sitt skiljer sig detta satt att se pa sociala investeringar fran vad som
beskrivits som den produktiva socialpolitiken inom ramen for vélfardsstatens
utveckling. Dagens perspektiv betonar pé delvis olika sitt och delvis liknande
satt investeringar i specifikt avgransade befolkningsgrupper som anses vara i
behov av sirskilda insatser och investeringar for att inte riskera att medfora
framtida kostnader och darmed innebara (onédiga) utgifter. For att gora dessa
investeringar krivs olika former f6r samverkan mellan olika samhallsaktorer,
och system for att rakna pa investeringarnas effektivitet.

Organisering av sociala investeringar i en kommunal kontext

I borjan av 2000-talet publicerades olika texter som pa olika satt riktade
ljuset mot langsiktig ekonomisk hushallning nir det giller valfard (Jannesson
& Jonsson 2015). Dar uppmarksammades bland annat betydelsen av att
villkorligt frigivna eller personer med skyddstillsyn behover hjalp med att ta sig
in pa arbetsmarknaden for att forhindra en rad andra social problem (Jess &
Nystrom 2002), och véardet av att samhallsaktorer samverkar vid tidiga insatser
for att kunna utnyttja samhillets resurser effektivt genom investeringar
som utgar frdn samhillsekonomiska kalkyler (Bokstrom m.fl. 2014;
Hultkrantz 2015). Den efterfragade inriktningen pa samhaillsnytta mer dn
kommunalekonomisk nytta har emellertid visat sig svér att uppné (Hultkrantz
2015). Det ar ofta stora skillnader mellan ambitioner om investeringar for
samhallsnytta (Nilsson & Hahn 2012) och strikta kommunala budgetramar
(Jannesson & Jonsson 2015). Det blir ofta kortsiktiga kommunalekonomiska
kalkyler som vigleder politiska beslut om investeringar (Jannesson &
Jonsson 2015). Med sociala investeringar i en kommunal kontext kombineras
traditionellt budgetarbete med ett socialt investeringsperspektiv, vilket innebar
att diskussionen om kommunens ekonomi vidgas till att dven innefatta att
diskutera sociala fragor som budgetfragor.

Ett vanligt sitt att fordela resurser inom vilfardsomradet var tidigare via
driftsbudgeten. Det innebar ett relativt kortsiktigt fokus pa nastkommande
ar och de darpa tva foljande aren (Jannesson & Jonsson 2015). Det kan
noteras att system for investeringar i kommunernas mest formella dokument
(arsredovisningen och budgeten) i det ndrmaste saknats inom de kommunala
valfardsomradena (Jonsson & Johansson 2018). Just detta kan framsta som
anméarkningsviart om man dessutom betdnker att det inom kommunernas
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tekniska verksamhetsomraden sedan lang tid tillbaka ar brukligt att medel
fordelas via saval driftsbudgeten som investeringsbudgeten (Fjertorp 2010).
Om det tidigare var ett visst fokus pa vad det kostar att driva en verksamhet
under en period, s& kan sociala investeringar skapa incitament for att dven
inkludera ekonomiska konsekvensresonemang i budgetarbetet som tar fokus
pa det langsiktiga perspektivet (Jannesson & Jonsson 2015).

Men sociala investeringar idag handlar inte bara om att utforma nya sitt
att rakna pa vilfardsverksamheter i kommunala budgetar, utan inte minst
dven om att prova och utveckla metoder eller skapa social innovation i syfte att
forbattra valfardsverksamheten (Kastberg & Hermansson 2016). Att utveckla
nya sitt att mota sociala utmaningar innebdr inte séllan ett visst ekonomiskt
risktagande, varfor en framkomlig vig kan vara att prova redan utvecklade
metoder och principer och implementera dessa i nya sammanhang dir de
inte tidigare har anvéants. For att na framgang med utveckling, innovation
eller implementering kriavs en forstaelse for sociala investeringar som
utvecklingssystem och en forméga att organisera och styra sociala investeringar
i en kommunal kontext (Jannesson & Jonsson 2015).

Nar sociala investeringar lyfts fram sd finns ofta ett sirskilt fokus pa
utveckling for larande som kan spridas och forddlas (Jannesson & Jonsson
2015). Den utveckling och det lirande som utgor grundforutsittning-
en for spridning och foradling av arbetsformer handlar om att nya eller
forandrade rutiner och processer utvecklas som integreras i 6vrig verksamhet
och ekonomisk styrning (Jannesson & Jonsson 2015) genom att vissa
normer och arbetssitt anammas, internaliseras och blir sjalvklara delar i en
kommuns verksamhet (Brorstrom 2002). Utifran ett verksamhetsperspektiv
framforsofta att sociala investeringar handlar om att dndra tankeséattet fran
kortsiktiga 16sningar till mer langsiktigt héllbara verksamheter (Jannesson
& Jonsson 2015; Kastberg & Hermansson 2016). Ett sarskilt fokus handlar
hir om hur det organisatoriska ldrandet star i fokus vid sociala investeringar,
det vill sdga att sociala investeringar i en svensk kommunal kontext utgor ett
resursfordelnings- och utvecklingssystem for begriansade vialfardsresurser dar
syftet ar att astadkomma effekter i termer av larande, utveckling, féradling och
spridning av arbetssitt.

Exempel: sociala investeringar i Orebro kommun

Orebro dr en kommun med cirka 157000 antal invénare, som under perioden
2018-2022 styrdes av en majoritet bestdende av Socialdemokraterna,
Centerpartiet och Kristdemokraterna. Kommunen har relativt goda
ekonomiska forhallanden (Orebro kommun 2020), men liksom ménga andra
kommuner i liknande storlek viss problematik kopplad till segregation och
ojamlikhet (Dahlstedt & Ekholm, 2022).

Orebro var i borjan av 2010-talet en av ungefar 70 kommuner i Sverige
som anammade ett arbetssétt for sociala investeringar. Detta arbete foljde
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initialt utvecklingen i Sverige i 6vrigt, och sarskilt i kommuner som Norrkoping
och Ume&. Orebro valde i likhet med Norrkoping en aterforingsmodell
inledningsvis men har idag, ar 2022 o6vergatt till en budgetmodell, som i
Umead, dar man sitter fokus pa larande och utveckling av arbetssatt. Med
fokus pa larande och utveckling blir det viktigt att etablera strukturer for
tvarsektoriellt samarbete samt att kommunen som helhet har ett aktivt
agarskap samt att dgarna arbetar utifran ett langsiktighetsperspektiv. Nar
arbetssattet bedoms varit lyckosamt ar det viktigt att lardomar tas om hand
i kommunen. Det handlar om att férandra befintliga arbetssétt och gora
verksamheten mer effektiv. For detta ar ett aktivt dgarskap och engagemang
viktigt i hela processen och det dr en forutsittning for lirande och spridning
av innovationer. Effektutvirdering anses fortfarande vara viktig men helheten
i form av larandet for organisationen har fatt ett 6kat utrymme. Arbetet
med sociala investeringar i Orebro har kopplats till flera av malen gillande
Agenda 2030, vilket har skapat 6kad legitimitet. Aven om finansieringsmo-
dellen har forandrats ar det en utmaning att inflodet av nya idéer ar lag, inte
minst eftersom idéerna om larande och en forbattrad kommunal verksamhet
ar prioriterat.

Yvonne Haneskog, som &r processledare for arbetet med sociala
investeringar, presenterade i samband med Centrum for kommunstrategiska
studiers 25-arsjubileum, arbetet med sociala investeringar i Orebro kommun
under rubriken "Sociala investeringar - forebyggande insatser for ett minskat
utanforskap”. En av de centrala aspekterna i kommunens arbete handlade
om den ekonomiska dimensionen av investeringar, att de ska vara “hallbara
och resurseffektiva”. Det innebar bland annat att arbetet ska préglas av en
“stringent och mer precis mallogik” samt en begransad malgrupp av individer,
dar effekten pa insatsen kan virderas vara storst. Nar sociala investeringar
beskrivs pd Orebro kommuns hemsida framgar det att de ska "motverka
individers utanforskap och bidra till att dimpa kommunens framtida
kostnadsutveckling” (Orebro kommun 2022). Bland avslutade och pagéende
satsningar mérks en rad olika utbildningsaktiviteter med fokus sarskilt pa
gymnasie- och vuxenutbildning, arbete med grupper som kan bedomas sta
langt fran arbetsmarknaden och olika insatser i omraden som praglas av
sociala och ekonomiska utmaningar (Orebro kommun 2022).

Pa det sittet kan det inriktade arbetet mot sirskilda grupper av
befolkningen motiveras, med att det ar dar insatser far storst effekt. Effekterna
beskrivs darmed i termer av att “forebygga” framtida problem - och kostnader
- kopplade till en grupp av ménniskor som riskerar eller antas befinna sig i det
som kallas “utanforskap”. Orebro utgdr pa det sittet ett illustrativt exempel
som visar i ett konkret empiriskt framtradande hur sociala investeringar kan
ta form idag.
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Diskussion

Nir vi nu tittat ndrmare pa hur sociala investeringar forestillts och tagit form
som perspektiv och som arbetssétt under de senaste 100 aren, vill vi diskutera
hur denna utveckling kan forstés i ett par olika avseenden.

Analytisk reflektion

I var genomgéng har vi kunnat se hur forestallningen om sociala investeringar
i befolkningens hilsa och valfard har varit ett aterkommande perspektiv i
socialpolitiska insatser sedan borjan av 1900-talet och fram till idag. Pa olika
satt framtrader sociala insatser inte alltid i konflikt med ambitioner om 6kad
produktivitet och ekonomisk tillvéxt. Istallet kan investeringar i befolkningens
produktiva formagor forstds som en forutsdttning for produktivitet och
tillvaxt. Det ar séledes forstéeligt att sociala investeringar som de arrangeras
i Sverige idag har utvecklats som resultat av ett kontinuerligt investerings-
perspektiv nir det géller sociala insatsers ekonomiska betydelse. Det innebar
inte att detta perspektiv varit sjalvklart eller konstant. Investeringsperspekti-
vet och den produktiva socialpolitiken har ifragasatts kraftigt fran olika hall
och forandrats over tid. Idag riktas investeringarna exempelvis mindre mot
hela befolkningen med avstamp i universella rattigheter, och betonar mer
selektiva mélpunkter i befolkningsgrupper som antas ha sirskilda behov eller
innebira framtida kostnader - det vill sdga grupper i risk for utanforskap.
P& det sittet illustrerar talet om investeringar i befolkningen tydligt ett
skifte i den svenska valfardsmodellen, fran universalism till selektivitet. I
den begynnande socialpolitiken formulerades reformer med utgangspunkt i
universella sociala réattigheter, medan dagens insatser - om an formulerade
i termer av investeringar — begrinsas till selektiva delar av befolkningen
(Sunesson m.fl. 1998).

I var genomgang kan vi ocksa se konturerna av ett slags skifte fran
ambitioner om produktivitet genom investeringar till effektivitet. Produfktivitet
kan i det har fallet forstas som de samlade effekter av investeringar som
forvantas. Det kan vara hur investeringar kan leda till battre hilsa, hogre
utbildning, fler bostdder, hogre produktivitet eller liknande resultat. Detta
kan bland annat ses i ljuset av satsningar pa bostadspolitiken som f6ljde pa
socialpolitikens framvaxt (Myrdal 1932a). Talet om effektivitet handlar om att
betona verkningsgrad och traffsdkerhet av en insats eller investering (Emerson
& Nabatchi 2015), det vill sdga att betona hur storsta mojliga verkan kan
uppnés med den investering som gors. Den samtida betoningen pa effektivitet
hénger samman med vikten av att anvinda begrinsade resurser pa ett precist
och kalkylerat sitt, sisom riktade arbetsmarknadsinsatser mot specifikt
avgransade grupper av individer som forestélls kunna komma i arbete. Att
resurser for sociala investeringar ses som begransade utgor en central del i
dagens helt dominerande ekonomiska atstramningspolitik (Kelton 2020)
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som ofta ser sociala utgifter som kostnader mer an som investeringar och som
ddrmed staller stora krav pa effektiv resurshantering.

Att berakna effektivitet i relationen mellan investering och utfall - inte
minst nar det galler arbete med manniskor - 4r en mycket komplex fraga.
Det ar svart, dven med utvecklade mitinstrument att uppskatta utfall och
avkastning av sociala investeringar. En tilltagande tilltro till kvantifierbar
kunskap om utfall spelar emellertid en betydande roll for hur sociala
investeringar tar form idag, darfor att det ar med siffror som investeringar
kan motiveras och fa legitimitet. Det ar ocksa med siffror de kan hanteras
administrativt i budget eller i berakningar av aterforing fran investeringarna.
De kan inte motiveras och legitimeras som utgifter eller investeringar i ett
annat eller battre samhaille, eller for en mer héllbar — om an okind - framtid.
I det avseendet ar dagens sociala investeringar en slags forebyggande
socialpolitik for att hantera framtida problem mer an for att producera nya
(och hallbara) samhillen.

Att forhindra eller forebygga risker med politiska insatser innebar att
mota framtidens hot idag, att gora framtiden till en politisk aktualitet. Men
vad ar det for framtider som forestills i talet om sociala investeringar idag,
nér investeringarna inte minst riktar in sig pa att hantera risk i specifika och
avgransade befolkningsgrupper? Forestélls framtiden som mgjlighet eller
som hot? Selektiva investeringar, ekonomiskt effektiva och forebyggande av
framtida kostnader blir rimliga och begripliga i hotande bilder av framtiden,
med fokus pa att forhindra brottslighet, sjukdom, arbetsloshet eller
utanforskap hos avgriansade delar av befolkningen. Att forebygga utanforskap
och sociala problem ar att forestélla sig en framtid i termer av risk eller hot,
specifikt kopplat till sarskilda befolkningsgrupper som bade ses som hot mot
en social ordning och som en ekonomisk kostnad, en framtid som ska hindras
eller forebyggas.

Om vi ska forstd denna kontinuitet och dessa diskontinuiteter, hur de
har utvecklats 6ver tid, sa maéste vi rikta blicken mot de senaste artiondenas
alltmer tilltagande ojamlikhet och segregation. Socialpolitiska insatser riktade
mot hela befolkningen, betraktade som produktiva investeringar i hela
befolkningen, forutsatte en ambition att skapa en befolkning som till stora
delar skulle ha liknande levnadsvillkor. Idag ar det svart att tala om ett befolk-
ningskollektiv utan att notera att sarskilda grupper, till f6ljd av ojamlikhet i
fraga om ekonomiska resurser, utbildning, politiskt deltagande och geografisk
segregation, systematiskt exkluderas fran jamlikt deltagande i samhallet
(Dahlstedt & Ekholm, 2022). Det ar ocksa dessa grupper — betraktade att
befinna sig i “utanforskap” - som aterkommande utgér mélpunkten for
avgransade socialpolitiska insatser. Det handlar i det avseendet om selektiva
insatser, avgransade till de som antas ha sirskilda behov eller befinna sig i
sarskild risk, vars problematiska framtid ska undvikas, som blir foremal for
investeringar. Har kan det vara intressant att notera hur sociala investeringar
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genom social impact bonds (SIB) mojliggor en utveckling dar privata aktorer
kan samverka kring och finansiera investeringen for att ta del av den berdaknade
ekonomiska vinsten av denna. Det kan ses som en diskontinuitet i relation till
hur offentliga aktorer utgjort den investerande kraften och dar avkastningen
forvantats komma samhaillet, i bred mening, till del.

Betraktat i ett historiskt ljus, och med effektivitetsambitionerna i
forgrunden, kan det dven noteras hur sociala investeringar har varit ett
statligt ansvar, dar fragor som bostader och utbildning bade utformats som
sociala rattigheter i vélfardsstaten och varit foremal for statlig styrning
alltmer balanserat mot att vara ett arrangemang for kommuner att utforma
i avgrinsade projekt. Detta utgor ett ytterligare villkor for hur sociala
investeringar tar form, att de i hog utstrackning ska kunna motiveras med
hur de ger vardeskapande tillbaka till kommunerna som gjort investeringen
och inte i forsta hand till samhallet i en bredare mening (vilket ar ett ansvar
som staten kan ta pa sig). Det handlar om betydelsen av aktivt dgarskap hos
kommunerna och vem som egentligen fir nytta av sociala investeringar:
individen, kommunen eller samhaillet i en bredare bemarkelse. Med sociala
investeringar i en kommunal kontext som forvintas kunna visa effektivitet
eller lonsamhet fran investeringen, finns en forviantan att denna nytta kan
komma kommunen till del. Annars blir investeringen svar att motivera for
kommunens del. Aven om det ir 16nsamt med en investering for individer
som deltar i en aktivitet och/eller for samhallet i stort — givet olika komplexa
effekter - sa maste dessa kunna uppskattas och visas i ekonomiska termer. Just
detta har utgjort en utmaning for utveckling av sociala investeringsprojekt i
kommuner och regioner. Idag, i svenska kommuner och regioner, tenderar
sociala investeringar att forstas i termer av sociala investeringsfonder, det vill
siga en ansamling av resurser och relaterade strukturer som kan virderas och
uppskattas i kvantitativa (och kvalitativa) och ekonomiska termer och darmed
hanteras i olika budgetmodeller for att se till och mita effekter och lonsamhet.
Inte minst handlar det om att investera i projekt som far utnyttja resurser
fran sociala investeringar for att utveckla effektiva forebyggande 16sningar pa
befintliga sociala problem.

Policyimplikationer

Mot bakgrund av var genomgang av hur sociala investeringar kan forstas, talas
om och arrangeras pa olika sitt, sd kan vi avslutningsvis konstatera att det finns
ingen bestdmd eller fixerad modell for detta arbete, eller for hur det utformas
for mest effektivitet eller produktivitet. Men arbetet med och betydelsen som
tillskrivs Agenda 2030 med stark betoning pa social hallbarhet har pa olika
satt aktualiserat och givit anledning att arbeta med sociala insatser i termer av
investeringar. Det handlar saledes om insatser som ska motverka fattigdom,
bidra till hélsa och vélbefinnande, utbildning, jaimstdlldhet och minskad
ojamlikhet samt i den meningen hallbara stider och samhillen. Arbetet med
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investeringar i befolkningens resurser och kapaciteter ar pa olika platser och i
olika organisationer foremal for sokande och provande - och det maste s vara.
Socialpolitiken maste pa olika sitt praglas av investeringar i humankapital och
resurser i befolkningen for att pé olika, nya, okdnda satt starka individer och
samhille - och dar ar kommunerna sarskilt viktiga.

Men hur ska man egentligen forsta det systematiska uppfoljnings- och
kvalitetsarbete som blir mojligt av sadana sitt att méata utfall, spridning och
effekter av sociala investeringar? Sociala insatser ar utmanande och komplexa.
Aven i fall diir det dr svart att dokumentera eller med kvantitativa matt 4r svart
att visa ekonomisk nytta, kan betydande social nytta dnda uppnas i form av
forandrade levnadsvillkor for manniskor, deras anhoriga eller deras omgivning.
Sadana effekter dr mer eller mindre omdjliga att uppskatta kvantitativt (eller
ekonomiskt), atminstone om de ska uppskattas pa ett tillforlitligt satt. I talet om
investeringar ar just fragan om att berdkna utgifternas kommunalekonomiska
nytta en helt central dimension - men detta kan inte goras utan att ta hansyn
till den komplexitet som praglar just arbete med social héallbarhet.

I det har kapitlet har vi visat att talet om sociala investeringar tar form
pa olika sitt och gor mojligt olika sitt att investera ekonomiska resurser i
befolkningen pa olika sétt och med olika ambitioner - bade som perspektiv
och som arbetssétt. Fastdn det har uppvisas en méangfald av perspektiv och
arbetssitt sa framtrader dterkommande just begreppet investering som ett
laddat begrepp, en ideologisk markering, for att visa politisk vilja, effektivisera
den kommunala forvaltningen, forbattra befolkningens hélsa, utbildning,
arbetsformaga och liknande. Vi har med den hir genomgéangen visat att sociala
investeringar kan betyda en rad olika saker och upptrada pa en rad olika sitt,
och har sa gjort 6ver tid.
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