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Sammanfattning
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Titel (svenska): Budget - ett hinder for ett minskat utanforskap? En kvalitativ fallstudie om
relationen mellan den kommunala budgeten och sociala investeringar.

Titel (engelska): Budget - an obstacle for decreased social exclusion? A qualitative case
study of the relationship between the municipal budget and social impact bonds.
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Examinator: Tom Karlsson.
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Syfte: Uppsatsens syfte var att undersoka relationen mellan sociala investeringar och den
kommunala budgeten. Detta uppnaddes genom en fallstudie av ett fatal kommuner som

uttryckligen arbetar med sociala investeringar.

Teoretisk referensram: Referensramen presenterar bakgrundsinformation om sociala
investeringar och budgeten vilket var tankt att generera en djupare forstaelse om respektive
omrade. Utifrdn dessa omrdden formulerades tre overgripande analysteman: tidsperspektiv,
stuprdrsorganisering och resursallokering/ ansvarsfordelning i syfte att underlétta analysen av

uppsatsens empiri.

Metod och material: Studien har en kvalitativ ansats och avser undersoka kommunerna Ale,
Tomelilla och Orebro. Empirin genererades genom primir- och sekundirdata. Primirdata
samlades in via tio semistrukturerade telefonintervjuer dér tre politiker och sju tjinstemén
med stark koppling till sociala investeringar valdes. Sekundérdata insamlades via

dokumentation fran respektive kommuns hemsida.

Resultat: Uppsatsens resultat visade att budgeten inte utgdr ett hinder for arbetet med sociala
investeringar, ddremot kommer budgeten i framtiden utgéra ett hinder om man inte lyckas
stdlla om nuvarande resursfordelningssystem. Kommunerna har genom inférandet av sociala
investeringar inte 16st problemen men kortsiktighet och stuprorsorganisering utan snarare

hittat temporédra losningar.
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1. Inledning

1 inledande kapitlet presenteras uppsatsens dmnesomrdde genom en problemformulering.
Problemformuleringen leder direfter fram till uppsatsens syfte och overgripande

frdagestdllning.

1.1 Problemformulering

Allt fler ménniskor riskerar idag att falla utanfér samhéllets skyddsnidt och gemenskap. Sa
mycket som 12 % 1 varje arskull hamnar utanfér samhéllet. Man sdger att dessa ménniskor
befinner sig 1 utanforskap (Skandia u.a.). Utanforskap ar ett stindigt debatterat amne som givits
allt storre fokus i den svenska samhéllsdebatten de senaste dren (H66k & Sanandaji 2014).
Konsekvenserna av utanforskapet ér inte bara ett ménskligt lidande utan dven en enorm
samhéllskostnad. Varje individ som fastnar i utanforskap frén 20 ars &lder kostar samhallet
mellan 10-15 miljoner kronor. Samhéllet star idag infor stora utmaningar da forskning har visat
att barn och unga arver sina forédldrars utanforskap i allt storre utstrickning. Utanforskapet ér
inget tillfdlligt problem, som kan 16sas temporért, eftersom det behovs ldngsiktiga social
insatser for att bygga en trygg och stabil framtid for kommande generationer (Nilsson &
Wadeskog, u.4., 2). Tidiga forebyggande insatser ar avgorande for att individer som riskerar att
hamna i utanforskap inte ska gora det. Dartill 4r kostnaden for forebyggande insatser avsevirt
lagre &n utanforskapets slutgiltiga pris (Skandia u.a.). Ett arbetssdtt som anvinds av flera
svenska kommuner for att 16sa utanforskapet ar sociala investeringar (Nilsson & Wadeskog,

u.a., 2).

Sociala investeringar &r en metod som blivit allt vanligare i kommunsektorn under det senaste
decenniet. Det finns idag ingen entydig definition av vad sociala investeringar exakt innebar
(Hermansson & Kastberg 2016, 9). Gemensamt ér dock att det handlar om forebyggande arbete
som pé sikt leder till sénkta kostnader samtidigt som livskvaliteten for individen Okar
(Hultkrantz 2015, 26). Begreppet sociala investeringar bér pd bade ekonomiska och sociala
vérden vilket resulterar i att dessa tva arenor méts. Detta kan leda till avvigningsproblematik
mellan ekonomiska och sociala intressen (Hermansson & Kastberg 2016, 9-10). Det kan saledes
bli svart att avgdra vilket intresseomrdde som ska viga tyngst. Allt som oftast blir det ekonomin
som prioriteras, detta pd grund av att kommuner har en stark ekonomistyrning med fokus pa

budget (Hultkrantz 2015, 19-20).



Budget utgor en central del av kommuners ekonomistyrning och skall enligt kommunallagen
upprittas arligen. Syftet med budgeten dr att ge en overskadlig bild 6ver kommunens intdkter
och kostnader for det kommande aret. Dessutom &r budgeten ett verktyg som ska anvéndas for
att underlitta styrning, planering och kontroll av ekonomin (Brorstrom, Haglund, Solli
2014,189-191). Trots budgetens syfte for att underlétta ekonomistyrningen har den fatt utsta
kritik. Flertalet forskare menar ndmligen att budgeten dr bade oflexibel och oanpassningsbar
till omvérldsforandring (Libby & Murray Lindsay 2009; Neely et al. 2003; Sandalgaard & Bukh
2014). Vissa forskare har dven papekat att budgetering ar kostsam och tidskriavande (Wallander
1999, Hope & Fraser 2003).

Att kommuner styrs av en ett- till tredrig budget kan goéra det problematiskt att tillimpa sociala
investeringar. Anledningen till detta &r att kortsiktigheten som budgeten medfor innebér ett
hinder, detta da investeringarnas nytta forst kan ses péd 1dng sikt. Kommuner &r vil medvetna
om behovet av tidiga insatser men begrdnsas av budgetstyrningens villkor (Hultkrantz 2015,
9). Fréan politisk niva finns ett starkt fokus pé att resultat ska uppnas inom mandatperioden,
ndgot som kan leda till att kommuner blir mer angelidgna att tillgodose aktuella behov och
ddrmed underprioriterar 1dngsiktiga sociala behov. Budgetens kortsiktighet och begrinsande
egenskaper leder alltsa till att kommunala forvaltningsenheter blir obenégna att ta ekonomiska
risker, detta trots att risktagandet kan vara gynnsamt sett till hela den kommunala

organisationen over tid (Ibid, 18-20).

Ett satt att gynna arbetet med sociala investeringar och komma bort fran budgetens kortsiktighet
ar att skapa sociala investeringsfonder. Dessa investeringsfonder innebér en reservation eller
oronmirkning av driftbudget eller positivt arsresultat och kan ses som ett komplement till den

traditionella budgetstyrningen (Hultkrantz 2015, 26; Jannesson & Jonsson 2015, 4-6).

Med vetskap om att sociala investeringar kan forhindra att individer hamnar i utanférskap och
pa sa sitt minska samhillskostnaderna (Skandia u.a.) ar det viktigt att undersoka, om sociala
investeringar halls tillbaka av den kommunala budgeten. Det dr darfor av intresse att identifiera
och belysa relationen mellan sociala investeringar och den kommunala budgeten. Foreliggande
studie blir av relevans for att identifiera, om det finns eventuella motstand till ett fortlopande
arbete med sociala investeringar. Detta da tidigare forskning visat pé att inforandet av sociala
investeringsfonder ska 16sa problematiken med budgetens stuprorstinkande och kortsiktighet

(Hultkrantz 2015, 26).



1.2 Syfte och fragestéllning

Syftet med foreliggande studie &r att bidra till befintlig forskning géllande sociala investeringar.
Mot bakgrunden av ovanstdende problemdiskussion syftar undersdkningen till att generera
kunskap om hur relationen mellan sociala investeringar och den kommunala budgeten ser ut.
Detta uppnés genom en fallstudie av ett fital kommuner, som uttryckligen arbetar med sociala

investeringar. For att uppfylla studiens syfte ska foljande fréga besvaras:
Hindrar den kommunala budgeten arbetet med sociala investeringar?

Uppsatsen avser inte att dra langtgéende slutsatser eller generalisera resultat utan snarare till att
se tendenser och monster i det empiriska materialet. Det kan bidra till en djupare forstdelse om

det finns en kausalitet mellan sociala investeringar och den kommunala budgeten.

1.3 Disposition

For att underlétta fortsatt ldsning disponeras uppsatsen i kapitel. Kapitel tva utgdr den teoretiska
referensramen inklusive hur referensramen ar ténkt att fungera som ett analysverktyg i
uppsatsen. Kapitel tre presenterar och argumenterar for de metodologiska metodvalet som
bland annat innehéller datainsamling, urval samt bearbetning av intervjumaterial. I det fjarde
kapitlet redovisas uppsatsens empiriska material, vilket bestar av primér- och sekundirdata. Det
femte kapitlet kopplar ihop den teoretiska referensramen med den insamlade empirin. I det
sjatte och avslutande kapitlet kommer uppsatsen slutligen att knytas ihop och besvara den

overgripande forskningsfrigan samt ge forslag till vidare studier.



2. Teoretisk referensram

Kapitlet inleds med framvdxten av sociala investeringar samt hur arbetet med sociala
investeringar dr tdnkt att fungera i teorin. Ddrefter foljer en beskrivning av ekonomistyrning,
som sedermera mynnar ut i budgetstyrning, kritik mot budget och alternativa tankesdtt. Kapitlet
avslutas med att presentera hur den teoretiska referensramen dr tinkt att operationaliseras i

uppsatsen.

2.1 Framvéxten av sociala investeringar

Sociala investeringar dr ett relativt nytt fenomen i Sverige, vilket gor att det endast finns ett
begrinsat antal studier pd omradet sedan tidigare. Den forskning som finns att tillgad ar fraimst
baserad pé primdrkommuners integrering av sociala investeringar. Det dr i forsta hand Sveriges
kommuner och landsting (SKL) som tillsammans med forskare har kartlagt och identifierat hur

ett fital kommuner arbetar med sociala investeringar (Hermansson & Kastberg 2016, 11).

Aven internationellt sett beskrivs sociala investeringar som ett nytt arbetssitt inom
vélfardssektorn. Den engelska definitionen av sociala investeringar dr social impact bonds
(SIB) (Jackson 2013; Warner 2013). Sociala impact bonds utvecklades i Storbritannien ar 2010
och har sedan dess fétt stor spridning internationellt. Grundprincipen dr att privata aktorer
finansierar sociala vélfardsprojekt och beroende pé utfall erhaller avkastning fran offentlig
sektor (Warner 2013, 304-305). Skillnaden mellan den svenska modellen av sociala
investeringar och social impact bonds &r foljaktligen att utfallsansvarig och finansiér flyttas

fran det offentliga till det privata (Warner 2013, 304-305; Jannesson & Jonsson 2015, 26-28).

Vikten av att arbeta med sociala investeringar dr ndgot som pa senare tid lyfts pd EU-niva.
Europeiska kommissionen sldppte ar 2013 rapporten Guide to social innovation som belyser
vikten av tidiga insatser och presenterar ett ramverk for hur medlemsstater kan arbeta med
sociala investeringar for att minska utanforskapet. Detta ramverk pdminner pa ménga sétt om

den svenska innebdrden av sociala investeringar (Europeiska kommissionen 2013).

2.2 Sociala investeringar i Sverige

Vetskapen om behovet av tidiga insatser for utsatta barn och unga ar ingen nyhet for kommuner
(Wieselgren et. al. 2012, 7). Det dr allmidnt kdnt att kommuners kortsiktighet och

stuprorsorganisering forsvarar samordning och helhetssyn for arbetet med forebyggande



insatser. Det har under en léngre tid varit svart att komma &t problematiken som kommuners
organisering medfor. En 16sning som presenterats dr sociala investeringar, en metod som pa
senare ar tilldimpats 1 allt storre utstrdckning i Sverige. Forsta implementationen av sociala

investeringar skedde i Norrkoping véren 2010 (Bokstrom et al. 2014, 245-246).

Syftet med inférandet av den sociala investeringsfonden i Norrkdping var att genom
forebyggande arbete bryta negativa hindelseforlopp 1 ett tidigt skede. Kommunen hoppades
med detta kunna minska kostnaderna for skola, arbetsloshet och missbruksvard (Hultkrantz
2015, 20). Investeringsfonden utmanade kommunens davarande organisering och likstdllde
sociala investeringar med 6vrig kommunal investeringsverksamhet. Denna skillnad innebar ett
okat krav pa behovsanalys, kalkylering, uppfoljning och utvirdering. Fonden innebér idag att
en reservation eller 6ronmérkning av medel fran driftsbudget eller ett positivt resultat avsitts
till att frimja ett 1angsiktigt arbete med sociala investeringar (Jannesson & Jonsson 2015, 14-

15).

Sociala investeringar ska betraktas som ett komplement till den ordinarie
vélfardsverksamheten. Den ska anvéndas for att frimja metod- och kunskapsutveckling och far
saledes inte anvéndas till generella forstarkningar i enskilda verksamheter som att exempelvis
anstélla en extra ldrare (Lindholm & Stalgren Patino 2014, 287). Sociala investeringar syftar
snarare till att bedriva enskilda investeringsprojekt i syfte att leda till l1drande, som sedermera
kan implementeras och vidareutvecklas i den ordinarie verksamheten (Jannesson & Jonsson

2015, 5).

Vid inforandet av sociala investeringsfonden i Norrkdping var den birande tanken att fiktivt
fungera som en fond, dér bade externa och interna parter kunde soka medel. Medlen skulle
anvéndas till att finansiera idéer som synliggdr sociala vélfardsbehov (Hultkrantz 2015, 10).
Anledning till att fonden ses som fiktiv dr pa grund av att lagen om kommunal redovisning inte
tilliter avskrivningar av sociala insatser. En grundliggande princip for att kunna gora
avskrivningar dr att tillgdngarna ska kunna sidljas om sda Onskas. Dérfor dr den sociala
investeringsfonden egentligen ingen fond utan bara ett sitt att 6ronmérka tillgdngar 1 eget
kapital. Finansiering av sociala investeringsprojekt maste déarfor konkurrera om de érliga

kommunala tillgangarna (RKR, 2012).



Vid finansiering av sociala investeringar finns det enligt forskning tvé alternativ att ta stillning
till: aterforingsmodellen och budgetmodellen. Bdda modellerna bygger pd idén om att tidiga
insatser ir nddvindiga i syfte att minska framtida verksamhetskostnader. Aterforingsmodellen
innebér att de ekonomiska medel som forts ut ur den sociala investeringsfonden ska aterforas,
nér vinsten av en satsning uppstar. Detta innebér att de enheter som fatt ldgre kostnader till f61jd
av en investering ska dterfora medel till fonden (Jannesson & Jonsson 2015, 17-18). Anta att
utbildningsforvaltningen far tv miljoner for att gora en social investering. En lyckad satsning
har berdknats generera ligre kostnader pa en miljon for bade socialtjinsten och skolan.
Besparingen skulle dock inte ske pa en ging utan forst efter ett antal &r. Da besparingen vl
maérks, ska skola och socialtjinst vardera aterfora en miljon till fonden. Alltsa kommer fonden
kontinuerligt att fyllas pa allteftersom investeringarna ger avkastning och dirmed ger nya
investeringar (DePierre 2014, 8). Vid héndelse av att satsningar inte far den ekonomiska effekt
som fOrvéntas, maste antingen investeringsfonden sti for hela forlusten eller den forvaltning

som genomfort satsningen (Bokstrom et. al. 2014, 249).

Budgetmodellen kan ses som motsatsen till aterforingsmodellen. Enligt denna modell avsétts
engangsbelopp som dr tinkta att fordelas till projekt under en bestimd tidsperiod. Nir
resurserna dr forbrukade, behdvs antingen ett nytt engangsbelopp eller sa avvecklas arbetet med

sociala investeringar (Jannesson & Jonsson 2015, 17-18).

Forskning har visat pa att offentlig sektors kortsiktighet och organisering kan forvintas forsvara
arbetet med sociala insatser. Kommuner enligt lag &r tvungna att uppritta kortsiktiga
malsdttningar for att forsdkra kommuninvanarna om att skattepengar anvénds pa ett korrekt och
effektivt sétt (Brorstrom et al. 2014, 90 & 116-118). Bristen pé langsiktighet och helhetssyn
leder till ett ineffektivt resursanvdndande, didr kommunallagens krav pd god ekonomisk
hushallning inte kommer uppfyllas i lingden. Att kortsiktigt halla budgeten blir av storre vikt
dn att gora langsiktiga sociala investeringar. Stora kostnader skjuts saledes upp pa framtiden
och kan std i strid med generationsprincipen (Nilsson 2014, 211-219). Det dr darfor nodvéandigt
att kommuner tillampar en blandning av bade kort- och langsiktiga malsittningar (Brorstrom et

al. 2014, 90 & 116-118).

Idag har cirka ett sextiotal kommuner i Sverige anammat trenden med sociala investeringar i
syfte att komma till botten med den offentliga sektorns problem (Balkfors 2015, 10).
Idealbilden for arbetet med sociala investeringar ar att utgd fran en langsiktig strategisk styrning

(styrning frdn kommunledning), dér gransoverskridande arbete och samverkan mellan olika
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organisatoriska och hierarkiska enheter dr centralt. Med detta synsétt blir det av stor vikt att
involvera hela den kommunala organisationen alltifran tjanstemén till kommunstyrelsen for att
kunna synliggdra och dtgirda organisatoriska strukturer. Samtidigt kan man ddrmed undanrdja
systemfel, som gjort att sociala investeringar behdvs (Nilsson 2014, 214-218, Hermansson &
Kastberg 2016, 12). Genom att involvera kommunstyrelsen i det sociala inventeringsarbetet far
man politikerna att fundera 6ver hur kommunens resurser anvinds samt hur varje krona ska
disponeras for att generera hogsta mdjliga nytta. Tillimpningen av en strategisk styrning leder
i langden till omfattande systemforédndringar som pé sikt hojer effektiviteten och reducerar

utanforskapet (Nilsson 2014, 216-218).

I motsats till en strategisk styrning stir operativ styrning (styrning fran verksamhetsledning),
ett styrningssétt som innebér en tydligare gransdragning, dér det finns en sektoriell avgransning
av arbetet med sociala investeringar. Detta styrningssétt innebdr att sociala investeringar blir
som ett instrument for att hantera och 16sa problem men doéljer samtidigt systemfel som leder
till en ineffektiv resursanvindning. Sociala investeringar blir pd s sétt en metod for att 16sa
akuta problem och leder i langden till att systemfel doljs och att problem skjuts pa framtiden.
Att styra pa ett sddant satt erbjuder kostnadseffektiva metoder men é&r inget att foredra pa lang
sikt, d@ omfattande systemfordandringar kréver att samtliga verksamhetsnivéer ar involverade

(Nilsson 2014, 214-217).

Avsnittet sociala investeringar i Sverige lyfter fram att det inte finns ett entydigt sétt for hur
kommuner ska tillimpa sociala investeringar. Men sett i férhallande till att sociala investeringar
ar tankta att undanrdja systemfel menar Nilsson (2014) att strategisk styrning dr den mest
lampade styrmetoden, samtidigt som forfattaren anser att operativ styrning dr en béttre 16sning

an att inte gora nagot alls for att minska utanfoérskapet (Nilsson 2014, 217-218).

2.3 Ekonomistyrning

Ekonomistyrning r ett styrningssdtt som har for avsikt att pdverka en verksamhet och dess
befattningshavare mot vissa ekonomiska mal. Begreppet rymmer ett flertal styrinstrument, dar
bland annat budgetstyrning innefattas. Det ar dirfor av betydelse att forklara ekonomistyrning

for att generera en djupare forstdelse om den kontext budgeten verkar i.

Brorstrom, Haglund och Solli (2014) menar att ekonomistyrning kan ha tvd innebdrder.
Antingen dr det ekonomin som ska styra, det vill sdga att styrningen ska ske utifrdn ekonomiska

matt och krav, eller sa handlar det om att enheter som styrs ska ges bade underlag och ansvar
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for sin ekonomi inom ramen for formulerade mal. Med andra ord handlar det om att styra med

ekonomi eller att styra ekonomin (Brorstrom et al. 2014, 269-270).

For att nd ekonomiska mal anvénds ekonomistyrning som ett verktyg for att se till att
organisationers resurser utnyttjas pa ett effektivt satt. Ax, Johansson och Kullvén (2015) pekar
pa att ekonomistyrningen dr komplex. For att ekonomistyrningen ska verka pa bista sitt krivs
en stor variation av arbetsuppgifter bland annat beslutsfattande, planering, kontroll och
ansvarsfordelning. Utformandet av sddana arbetsuppgifter kan dock skilja sig &t beroende pa
organisation och variera beroende pé kontext. For att styra i riktning mot ekonomiska mal krévs
hjélpmedel i form av styrmedel. De tre mest forekommande styrmedlen &r formella styrmedel,
organisationsstruktur och mindre formaliserade styrmedel. De formella styrmedlen dr de som
vanligtvis forknippas med ekonomistyrning och som omfattar budgetering, prestationsmétning
och resultatplanering (Ax et al. 2015, 52-53). I den hir uppsatsen kommer fokus att ligga pa
formella styrmedel kring fenomenet ekonomistyrning men speciellt pa budget for att kunna

avgora om den kommunala budgeten hindrar arbetet med sociala investeringar.

2.4 Budget

Ekonomistyrning i kommuner och landsting forknippas ofta med budgetstyrning (Brorstrom et
al. 2014, 189). Budgetering dr den styrprocess som leder till forverkligande av den ekonomiska
planen for organisationens mal (Hope & Fraser 2003/2004). Kommuner ska enligt lag arligen
uppritta en budget for ndstkommande kalenderdr. Budgeten ska uppréttas sé att intékterna
overstiger kostnaderna (SFS 1991:900) och dr en framtidsprognos, som bedémer vad som

forvantas intrdffa men siger inget om det faktiska utfallet (Ax et.al 2014, 195).

Budgetering handlar om att pa olika sétt planera framtida verksamhet. Kommunallagen kréver
att budgeten minst ska omfatta kommande kalenderdr samt en mer allmén plan for de
nistkommande tva aren (Brorstrom et al. 2014, 196). Enligt Ax, Johansson och Kullvén (2015)
budgeterar organisationer for olika delar av verksamheten pa olika nivder. Budgetplanering
delas vanligtvis in i tre olika nivéer, strategisk, taktisk och operativ planering. Den strategiska
planeringen ger utrymme for ett langsiktigt forhallningssétt, dér tidshorisonten stracker sig over
flera ar. Planeringen sker ofta frdn en hdgre niva i1 organisationen och ses ofta som den
langsiktiga malsdttningen om att nd en vision. Den strategiska planeringen styr i sin tur den
taktiska planeringen och banar vig for en medelldng tidshorisont, dér rutiner, regler och

riktlinjer utformas for att na de langsiktiga strategiska malen. P4 den taktiska nivan &r det inte
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bara hogt uppsatta chefer som tar beslut utan 4ven mellanchefer bjuds in till beslutsfattandet.
Slutligen handlar den operativa planeringen om att planera det 16pande arbetet i organisationen
pa tjdnstemannaniva och utforma dagliga arbetsrutiner (Ax et al. 2015, 197-198). Vilken typ av
planering budgetering ir finns det ingen entydig uppfattning om. Budgetering kan beroende pa
tidsperiod ske pd samtliga planeringsnivaer och séledes utgora en brygga mellan langsiktiga
strategiska mal och operativ daglig planering. Vanligtvis dterfinns dock budgetering pa den

taktiska planeringsnivan (Ax et al. 2015, 198).

1 figuren nedan tydliggors den strategiska-, taktiska- och operativa planeringen

Strategisk
planering

@ Taktisk

planering
Budgetering

Operativ planering

Figur 1. Planering indelad i tre nivaer (Jansson & Olsson 2010, 10).

Det dr allmént ként att uppréttandet av en budget tar tid. Det tar néstan ett ar att formulera en
budget. Anledningen till detta &r att minga instanser ska fi sina roster horda innan
kommunfullméktige fattar det slutgiltiga beslutet om budgeten for kommande kalenderar
(Brorstrom et al. 2014, 192-194). Budgeten utgor en central del i den kommunala verksamheten
och det beror inte enbart pa tvingande lagar. Den kommunala budgeten medfér en hel del
rationella syften sdsom en effektiv resursfordelning, styrning och kontroll av ekonomin
(Brorstrom et al. 2014, 191). Eftersom kommuner inte har en sjidlvreglerande marknad som
styrs av utbud och efterfridgan har budgeten fatt inta denna roll i offentlig sektor (Furusten 2015,
123-124). Budgeten forsoker med hjdlp av tillgéngliga resurser tillgodose verksamhetsbehov.
Vanligtvis lyfts tva synsitt fram: behovs- och resursorienterad budgetering.
Behovsbudgetering bygger pd att behov kartldggs och resurser anpassas efter grad av
angeldgenhet. Historiskt sett har behovsbudgetering varit den mest tillimpade modellen. Dock
for modellen med sig en viss problematik, da det &r svért att tillgodose samtliga
verksamhetsbehov 1 alla ekonomiska ldgen. Dérfor har resursorienterad budgetering, dven
kallad rambudgetering, kommit att fi en mer framtridande roll i kommunal sektor. Ett

resursorienterat synsétt bygger pa att finansiella forutsittningarna faststills pa forhand och
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resurser fordelas utifrdn uppskattade verksamhetsbehov. P4 sa sitt bygger inte resursorienterad
budgetering pa gedigna behovsanalyser utan har ett storre fokus pa ekonomin (Brorstrom et al.

2014, 191-199).

1 figuren nedan tydliggors behovs- och resursorienterad budgetering

Behov Finansiclla Skatter och

konsckvenser upplining

Behovsorienterad budgetering

Bestim skattesats Faststall total Fordela ramar till

fesursram l‘\::\;-_llx:;ng;::

Resursorienterad budgetering

Figur 2. Behovs- respektive resursorienterad budgetering (Brorstrom et al. 2014, 191).

Satt i relation till sociala investeringar utgér budgeten en planeringsmdjlighet for hur
kommuner ska forverkliga sociala investeringsprojekt och pé lang sikt minska utanforskapet.
For att nd en sddan malsittning forutsitts en tydlig koppling mellan strategisk och operativ
planering (Jannesson & Jonsson 2015, 28-29). Tanken med sociala investeringar &r att
ordentliga behovsanalyser ska ligga till grund for budgeteringen. P4 sa sitt kartliggs och
identifieras behov for att bidra till ett minskat utanforskap (Bokstrom et al 2014, 247-248).

2.4.1 Kritik mot budgeten

Trots att budgetering ar ett av det mest forekommande styrmedlen i bade privat och offentlig
sektor har budgeten fatt motta en hel del kritik (Hope & Fraser 2003/2004; Neely et al. 2003;
Libby & Murray Lindsay 2009). Budgeten har bland annat anklagats for att vara oflexibel och
tidskrdvande (Wallander 1999, 407-414; Ax et al. 2015, 278). Flertalet forskare pekar pa att
budgetering tar mycket tid i ansprdk och &r arbetskrdvande i forhallande till den nytta den
genererar (Hope & Fraser 2003/2004, 21; Neely et al. 2003, 22; Wallander 1999, 410-411; Ax
et al. 2015, 278). Vidare menar forskare att budgeten uppdateras allt for séllan i forhallande till
omvérldsforandringar (Neely et al. 2003, 22-23).
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Hope och Fraser (2003/2004) samt Neely et al. (2003) menar att budgeten kan medfora en
alltfor centraliserad ledningsstyrning, dir befattningshavare med hogre positioner tar slutgiltiga
beslut om budgeten. Den starkt centraliserade top-down styrningen gor att beslut fattas langt
ifrdn frontlinjen. Forskarna menar att det rdder en svag koppling mellan Overgripande
strategiska méal och den operativa verksamheten. Budgeten faster stor vikt vid arliga finansiella
mél och koncentrerar sig snarare pa att reducera kostnader &n att bidra till ldngsiktiga
vardeskapande aktiviteter for organisationen (Hope & Fraser 2003/2004, 52-55; Neely et al.
2003, 22-26).

Budgetering kan dven riskera att leda till ett dysfunktionellt beteende och bli foremal for
suboptimering. Suboptimering innebér att enheter tenderar att prioritera den egna budgeten
snarare dn att verka for hela verksamhetens resultat. Fokus forflyttas frin verksamhetens bésta

till att uppfylla respektive enhets mél (Ax et al. 2015, 277-278).

Den genomgéende kritiken som budgeten har fatt ta emot kan hinforas till dess kortsiktighet.
Kommunala budgetar baseras pa ett kalenderdr. Dock &r det oftast andra tidsperioder som &r av

storre betydelse i praktiken (Ax et al. 2015, 278).
Foljande kritiska punkter har berorts i detta avsnitt:

o Budgeten ir oflexibel och tidskrdvande.
o Budgeten ir for centralstyrd.
o Budgeten riskerar att leda till suboptimering.

o Budgeten har ett for kortsiktigt fokus.

Dessa punkter innebér i relation till sociala investeringar att budgeten kan motverka ett
langsiktigt och gransoverskridande arbete och bidra till att sociala investeringar forlorar sin
effekt. For att sociala investeringar ska fungera fullt ut krévs att ovanstadende kritik 16ses upp
samt att kommuner utvecklar nya och kompletterande metoder som exempelvis den sociala
investeringsfonden for att utveckla ett 14ngsiktigt arbetssitt (Hultkrantz 2015, 19-20 & 26).
Darfor ar det av relevans att studera om den kritik som lyfts fram i tidigare forskning kvarstar

efter sociala investeringars inférande.
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2.4.2 Alternativa tankesétt

Kritiken mot budgeten har medfort att alternativa modeller uppkommit som en reaktion pa den
traditionella budgetstyrningen. Pa senare ar har flera svenska foretag anammat trenden om en
sa kallad budgetlos styrning (de Waal 2005; Neely et al. 2003). Styrningsidén innebdr att
traditionell budgetering ersétts med nya tankesétt (Ax et.al 2015, 278; Sandalgaard 2012, 398-
399). En av de mest utmérkande tankesitten bygger pa idén om radikal decentralisering, dir
ansvar fordelas till den operativa nivan och hierarkiskt organiserade strukturer bryts upp.
Tanken é&r att varje anstélld ska ha ett hogt matt av medbestimmande och frihet att fatta beslut
utifran egna beddmningar. Genom decentralisering uppstar en 6nskan om en stark lokal
beslutanderétt som uppmuntrar frontlinjens personal till ett aktivt deltagande. Prestationskraven
fors frén centrum av organisationen till frdmre linjen. Detta ska i sin tur bidra till att beslut fattas
nidrmare marknaden, vilket pa sikt skapar en mer dynamisk resursfordelning som styrs av
efterfrigan (Hope & Fraser 2003/2004, 48-52). Uppsatsen kommer att ta fasta pa idén om
radikal decentralisering for att identifiera hur resurser fordelas och hur det paverkar arbetet med

sociala investeringar.

2.5 Implikationer av teoretisk referensram

Den teoretiska referensramen i denna uppsats dr tdnkt att underbygga studiens syfte och
fragestdllning och ska fungera som ett analysverktyg for uppsatsens empiri. Den presenterade
bakgrunden kring sociala investeringar antyder att det inte finns en entydig definition for hur
kommuner ska tillimpa sociala investeringar. Detta innebér att den bild som forskning redogjort
for kan sdgas utgora en idealbild (Jannesson & Jonsson 2015, 8). En sddan idealbilden fungerar
1 den hir studien som ett verktyg for att forstd hur sociala investeringar dr tinkt att fungera i
teorin och ska stéllas i relation till hur det ser ut i praktiken. Budgeten hjilper oss att forsta
tidshorisonten samt hur resursallokering for sociala investeringar tar sig uttryck i en kommunal
kontext. Alternativa tankesétt till traditionell budgetering bidrar till ett fordjupande
analysverktyg for att forstd ansvarsfordelningen i relation till resursallokeringen. De fyra
punkter som lyftes 1 avsnittet budgetkritik kommer att fungera som &vergripande
forhallningssitt. Vi vill se om inforandet av sociala investeringar har stimulerat till flexibilitet,

decentralisering, l1angsiktighet och minskad suboptimering.
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I den hér uppsatsen har tre analysomrdden konstruerats for att generera en djupare forstielse
om hur relationen mellan sociala investeringar och den kommunala budgeten ser ut. De tre

analystemana ar:

o Tidsperspektiv
o Stuprdrsorganisering

o Resursallokering och ansvarsfordelning

Avsnittet tidsperspektiv hjélper oss att forsta om inforandet av sociala investeringar stimulerar
till ett langsiktigt tankesédtt och om det ddrmed kommer bort frdn budgetens kortsiktighet.
Analysavsnittet stuprorsorganisering synliggdr, om sociala investeringar bidrar till en
gransoverskridande samverkan. Leder sociala investeringar till att enheter fokuserar pa
verksamhetens bésta eller hittar kommuner tillfélliga 16sningar som enbart gynnar den specifika
enheten? Slutligen kommer avsnittet resursallokering och ansvarsfordelning att generera en
bild om hur resurser fordelas och i vilken utstrickning tjinstemédn kan paverka denna
resursfordelning. De presenterade avsnitten i den teoretiska referensramen utgor var for sig en
relevant kunskapsbas. Men sett i forhallande till varandra genererar de en djupare forstaelse for
relationen mellan sociala investeringar och den kommunala budgeten och hjilper oss att

besvara forskningsfragan.
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3. Metod och material

Foljande  kapitel presenterar och argumenterar for uppsatsens metodologiska
tillvigagangssdtt. Inledningsvis kommer uppsatsens kvalitativa ansats att presenteras foljt av
urval, datainsamling och intervjuforfarande. Kapitlet avslutas med hur det empiriska

materialet kommer att bearbetas.

3.1 Undersokningsmetodik

Med utgidngspunkt i uppsatsens syfte och problemformulering ansigs det lampligt att anvinda
en kvalitativ undersdkningsmetodik. Den ldmpade sig da for forstdelse om hur budgeten i
relation till arbetet med sociala investeringar eftersoktes. Det blev dérfor av intresse att studera
och intervjua ett antal kommuner som uttryckligen arbetar med sociala investeringar. Férdelen
med en kvalitativ ansats dr att information som genereras kan bidra till en mer fullstindig
helhetsbild och storre forstaelse om hur respondenten tolkar sin verklighet (Kvale & Brinkmann

2014, 41-47).

3.2 Urval

I den hér studien har ett flertal urval gjorts baserade pa tidsmissiga aspekter men framforallt pa
det faktum att forskningsfragan dr sa pass omfattande att den inte kan studeras i sin helhet. Da
studien syftade till att undersoka tillimpningen av sociala investeringar pa en kommunal niva
begriansades urvalet till primdrkommuner i Sverige, vilka uttryckligen arbetar med sociala
investeringar. Urvalet begridnsades ytterligare till kommuner som haft ett ndra samarbete med
SKL och varit en del av forskningsprojekt for vidare kunskapsutveckling av sociala
investeringar. Kommunerna skulle dessutom ha arbetat med sociala investeringar under minst
tre budgetar for att vara kvalificerade. Dessa krav ansdgs oka sannolikheten fOr att ett antal
sociala investeringsprojekt hade genomforts och for att kommunerna hade storre insikt och
erfarenhet om vilken roll budgeten spelar i arbetet med sociala investeringar. For att generera
en verklighetsforankrad och nyanserad bild valdes kommuner med olika finansieringsmodeller,
detta for att se om de olika finansieringsmodellerna paverkade budgetarbetet med sociala

investeringar.

Ale, Umed och Orebro valdes ut som limpliga for denna studie, da de i tidigare forskning
framstatt som ledande for arbetet med sociala investeringar och under en lidngre tid bedrivit

aktivt arbete inom omridet. Tre kommuner valdes for att dstadkomma en mer djupgiende

18



analys och péd s sitt f4 en helhetsbild av hur budgetarbetet paverkar arbetet med sociala
investeringar. Umea kommun f6ll sedan bort efter att kontakt tagits med forvaltningsledningen
och efter att vi blivit informerad om att arbete med sociala investeringar inte lingre bedrivs.
Inga nyckelpersoner arbetade kvar i kommunen, vilket uteslot en fortsatt undersokning av
Umed. Istéllet valdes Tomelilla kommun. Tomelilla kommun har sedan 2012 bedrivit ett aktivt
arbete med sociala investeringar och dven varit en del av tidigare forskning. Urvalet av
kommuner var inte sjdlvklart. Det finns ett flertal kommuner som uttryckligen arbetar med
sociala investeringar i Sverige. Vad de tre valda kommunerna Ale, Tomelilla och Orebro hade
gemensamt var att de tidigt pdborjade arbete med sociala investeringar och att de haft ett nira

samarbete med SKL (Hultkrantz 2015, 7).

Efter att kommunerna valts gjordes en granskning av vilka personer som kunde ténkas ha
inblick i1 arbetet med sociala investeringar i de utvalda kommunerna. Inledningsvis var tanken
att en person i varje kommun med huvudansvaret for sociala investeringar skulle viljas, detta
dd denne kunde tinkas besitta en god kunskap. Dock visade det sig att en av de utvalda
kommunerna inte hade nagon anstilld med 6vergripande ansvar. Da foll valet pa tjinstemén
som tillsammans kunde ge en bild av kommunens arbete med sociala investeringar. Eftersom
studien @mnade att undersoka relationen mellan budgeten och sociala investeringar, var det
viktigt att personer med bdde ekonomisk kompetens och insikt i arbetet med sociala
investeringar var med i undersokningen. Dérfor intervjuades i varje kommun en ekonom, som
valdes efter rekommendation frén de tidigare respondenterna. Ytterligare tre personer valdes
utifran kriteriet om en politisk forankring. De som valdes var frdn respektive presidium i
kommunstyrelserna och innehade den beslutande makten att paverka hur arbetet med sociala

investeringar ska fortga.

For att nyansera bilden av sociala investeringar ytterligare har en kompletterande intervju med
projektledare for sociala investeringar pd nationell niva genomforts med en tjansteman pa SKL.
Intervjun var tinkt att ge en bild av hur man pé nationell niva ser sociala investeringar i relation

till den kommunala budgeten.

3.3 Datainsamling

Vid uppsatsens inledande skede insamlades data som redan pa forhand fanns étergiven i
vetenskapliga artiklar, bocker och verksamhetsplaner. Uppsatsarbetet paborjades med

insamling av allmén information om sociala investeringar i syfte att generera en god forstéelse
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och helhetsbild for det valda undersdkningsomradet. Med utgangspunkt i den information som
inhdmtades fran ldsningen formulerades uppsatsens problemomrade och dvergripande syfte.
Nér problemomradet sedermera hade avgrinsats skedde ytterligare insamling av sekundirdata

for att kunna utforma en relevant referensram.

Fordelen med att samla in sekundérdata dr att en stor méngd av information finns att tillga.
Nackdelen dr dock att materialet ofta inte stir i direkt forankring till uppsatsens specifika
dndamal. Darfor har ett kritiskt forhallningssétt intagits under insamlingen av sekundérdata,
detta for att sekunddrdata ofta kan vara subjektiv och spegla forfattarens personliga asikter
(Mélardalens hogskola 2016). Sekunddrdata valdes i stor utstrdckning utifran fackgranskade
vetenskapliga artiklar och bocker utgivna av erkdnda bokforlag, detta for att studien skulle fa

en hog validitet.

For insamling av studiens primérdata valdes telefonintervjuer. Detta val foll sig naturligt i
forhallande till studiens syfte, fragestdllning, tidsram samt urval av kommuner. Genom
intervjuer kunde en djupare dimension av budgetarbetet med sociala investeringar
fortydliggoras. Diarfor fick man in information som annars inte hade varit tillginglig.
Fordelarna med telefonintervju ar att metoden bade ar tids- och kostnadseffektiv, samt att
intervjuaren i mindre utstrickning kan tdnkas paverka respondenten att svara i en viss riktning.
Nackdelarna &r att fysiska responser sd som kroppssprik och ansiktsuttryck inte kan uppfattas
av intervjuaren (Esaiasson et al. 2012, 228-236). Telefonintervjuns fordelar bedoms dock ha en

avgorande roll for motiveringen av metodvalet i studien.

3.4 Intervjuforfarande

Semistrukturerade intervjuer bedomdes vara den intervjuform som ldmpade sig bast vid
telefonintervjuer. Intervjuformen vilar pd en formell grund, dér ett antal fragor ar forutbestimda
men Oppnar dven upp for foljdfragor. Detta kan tidnkas skapa ett mer stimulerande samtal, dér
respondenterna under intervjuns gang utvecklar sina svar och pa sa sétt genererar en djupare

forstaelse om kommununika forhallanden (Hedin, 1996, 5-6).

Innan forsta kontakt med respondenterna togs utformades intervjufragor med hénsyn till den
teoretiska referensramen och forskningsfragan. Frdgorna formulerades med hinsyn till Kvale
& Brinkmann (2014) som menar att intervjufragor ska vara korta, litta och befriade fran

akademisk jargong. Strdvan har varit att stilla Oppna fragor som lamnar utrymme for
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respondenternas egna perspektiv och bidrar till ett mer stimulerande samtal (Kvale &

Brinkmann 2014, 173-177).

Forsta kontakten togs via respektive kommuns véxel for att f4 information om vilka personer
som hade en forankring till arbetet med sociala investeringar. Direfter skickades ett inledande
mail till de foreslagna individerna med forfrdgan om medverkan i en telefonintervju. Efter ett
antal dagar upptogs telefonkontakt, da flertalet av respondenterna inte svarat pad mailet.
Intervjun genomfordes da antingen direkt vid det inledande samtalet eller s& bokades en tid som
passade respondenten béttre. Respondenterna forsdgs med intervjufragorna pa forhand for att
eliminera risken for ogenomténkta svar. Tanken var att 6ka kvaliteten, eftersom respondenterna
kunde forbereda sig och strukturera sin svar. P4 intervjudagen inleddes telefonintervjun med
ett lattare samtal, dir respondenten informerades om forskningsprojektets syfte samt att
personen kommer att forbli anonym. Den ursprungliga idén var att utgd fran intervjuguiden och
stdlla fragorna i kronologisk ordning. Men da vi valde semistrukturerad intervjumetod bjod
fragorna in till ett mer fritt flodande samtal, vilket resulterade i att vissa fragor uteblev. Totalt
har tio intervjuer genomforts. Intervjuerna dgde rum mellan den 21 november och den 6

december och omfattade cirka 10-20 minuter.

3.5 Dokumentsstudie

For att fa en forforstaelse for hur de valda kommunerna arbetar med sociala investeringar har
dven dokumentinsamling legat till grund for uppsatsens resultat. Kommunernas riktlinjer och
styrdokument har studerats for att erhdlla en grundldggande kunskap om det kommununika

arbetet.

3.6 Bearbetning av intervjumaterial

Intervjuerna spelades in med en ljudupptagningsapparat i syfte att i efterhand kunna lyssnas
igenom och transkriberas. Inspelningen av intervjuerna gjorde att intervjuaren kunde
koncentrera sig pa att lyssna och stilla relevanta foljdfrdgor. Intervjuerna kunde dessutom
avlyssnas flera gdnger och pa s sétt minska risken for att skeva minnesbilder aterges (Kvale &
Brinkmann 2015, 218-219). Direkt efter respektive intervju genomfOrts skrevs relevanta
resonemang ner och intervjun transkriberades i sin helhet. Transkribering kan ses som en
tidskrdvande process (Ibid, 220). Dock ansigs detta metodval vara centralt for studiens

kvalitativa forhallningssitt. Tack vare transkriberingen var det ldttare att bearbeta materialet
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samt att intervjupersonernas svar kunde aterges pé ett mer korrekt sétt. Efter transkriberingen
lades stort vikt pd att plocka ut det intervjumaterial som var relevant utifrn studiens syfte och
fragestéllning. Detta gjordes for att man sedermera i analysen skulle kunna stélla det empiriska
materialet mot den teoretiska referensramen i syfte att generera en storre forstielse for hur

budgeten stélls i relation till arbetet med sociala investeringar.
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4. Resultatredovisning

I det hdr avsnittet dterges det empiriska materialet som samlats in via telefonintervjuer och
kommunernas dokumentation gdllande sociala investeringar. Kommunerna presenteras i

avsnittet individuellt, foljt av en nationell syn pa arbetet med sociala investeringar.

Beskrivningen av hur Ale, Tomelilla och Orebro arbetar med social investeringar baserades pa
information som respondenterna fran respektive kommun uppgav vid intervjutillfalle samt

dokumentation kring kommunernas arbete med sociala investeringar.

4.1 Ale kommun

Varen 2012 beslutade kommunstyrelsen i Ale kommun att avsitta tio miljoner kronor av
erhallna AFA-medel i syfte att stimulera utvecklingsarbete och bryta negativa hindelseforlopp.
Tanken var att det sociala investeringsperspektivet skulle genomsyra hela den kommunala
verksamheten och stimulera till ett utvecklingsarbete for nya metodprovningar (Jarbur et al

2014, 276).

Enligt respondenterna har Ale sedan starten med sociala investeringar genomgatt betydande
fordndringar. Initialt kunde den ekonomiska hanteringen av sociala investeringar i Ale
hénforas till en aterforingsmodell (Jérbur et al. 2015, 278). Denna modell har enligt
respondenterna med tiden kommit att revideras och utvecklas. Detta berodde pé att
kommunen vid inférandet av sociala investeringar saknade tillrdckliga verktyg och hade
otillrackliga kunskaper for att tillimpa sociala investeringar fullt ut. “...vi har ju fatt gora
bakléixa och géra om sa att sdga, vi startade pa ett sdtt och sedan konstaterade vi att sahdr

kan man inte gora.” (Respondent A, 2016-11-28).

Kommunen har enligt respondenterna A och B darfér omstrukturerat arbetet med sociala
investeringar i organisationen och utvecklat en sa kallad dubbelmodell. Dubbelmodellen bestér
av tvd delar. Den forsta delen innebér att en viss procent av arets resultat avsitts av
kommunfullméktige utan krav pa aterbetalning, detta i syfte att 6ka samverkan mellan olika

huvudmin. Den andra delen bar pa krav om aterbetalning fran de berdrda forvaltningarna.
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“..det finns en avsatt ram for varje dar sadant som inte betalar tillbaka sig
och sedan finns det ocksad ett utrymme for en dterforingsmekanism ddr sjdilva
projektet i sig ska borja betala tillbaka till den budgetposten.” (Respondent
A, 2016-11-28).

“... detta tror vi ska gynna att modellen anpassar sig efter behoven istillet
for att behoven ska anpassa sig efter modellen.” (Respondent B, 2016-11-
30).

Ale kommer frdn och med 2017 och fyra ar framit att préva modellens tillimpbarhet.
Respondent C var dock delvis kritisk till dubbelmodellens aterbetalningsfunktion. Hen ansag
att det finns ett visst dilemma med att den kostnadsbesparande effekten per automatik ska

aterbetalas utan att ta hénsyn till att nimndens 6vriga kostnader kan ha okat.

...dven om man lyckas implementera ett sociala investeringsprojektet i
ordinarie verksamhet och det renderar i en kostnadsminskning, blir man ju
per automatik av med hela det beloppet. Och om andra faktorer har
fordndrats sd gor ju det att man kan fa svarigheter att hdlla hela budgeten
pd grund av att man gjort ett investeringsprojekt. Det mdste man fa med sig
innan man gor en tilldelning till hela ramen och inte bara drar bort den

budgeten som tillhor sociala investeringar” (Respondent C, 2016-12-06).

Respondent A menade att ambitionen med dubbelmodellen frin politisk hall var att frimja ett
langsiktigt arbete. Respondenten menade vidare att det inte finns ndgra uttalade krav pa
avkastning mer &n att projekt ska ga att rikna hem samt att sénkta kostnader ska ses inom tre
ar. For att pd sikt 4 in projekt i den ordinarie verksamheten menade respondenten att krav stills
pa projektmodell och ansdkan, dir det maste finnas en tydlig plan for hur projektet pa sikt ska

kunna implementeras i den ordinarie verksamheten.

“..det har varit ett problem med den hdr projektifieringen, man far pengar
sd jobbar vi med ndgot och séger att det dr bra och sedan forsvinner pengen
och dd forsvinner verksamheten oavsett om den var bra eller inte. Alltsa man
fasar inte ut nagon annan sdamre verksamhet...” (Respondent A, 2016-11-

28).
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Respondent B var enig med respondent A och menade att sociala investeringsprojekt pa sikt
ska implementeras i den ordinarie verksamheten men att det kréivs ett stort omstillningsarbete,
ddr kommunen maste hitta verktyg och strukturer. “Malet dr ju att det ska in i en
verksamhetsplan med budget sa att det kommer in i det ordinarie systemet.” (Respondent B,
2016-11-30). Sociala investeringar kan enligt respondenten tills dess fungera som ett
instrument, dir sociala problem identifieras snabbare. Ett sddant resonemang dterfinns dven i
kommunens riktlinjer for sociala investeringar. “Pd sikt behdvs systemfordndringar, men tills
dess finns den sociala investeringsfonden som verktyg for att arbeta ldngsiktigt och

grdnsoverskridande i samverkan.” (Augustsson & Vinberg 2012, 3).

Enligt respondent A bidrar sociala investeringar inte bara till att sociala problem kartldggs och
identifieras utan dven till ett effektivitetstinkande och en diskussion om hur kommunens

skattemedel ska anvéindas.

“..det bidrar ju till ett tinkande och diskussion kring effektivitet och att man
faktiskt mdste fundera 6ver gor vi ritt saker for vdra skattemedel...” “Ar det

tre specialpedagoger vi ska anstdlla eller dr det fler ldrare? Vilket fdr bdst

effekt pa skolresultat?” (Respondent A, 2016-11-28).

Ale kommun skapar enligt respondent B langsiktiga ekonomiska incitament i ett ettirigt
budgetsystem genom att ha beslutat om att arligen avsitta medel &mnade for sociala
investeringsprojekt. Respondenten uppgav att arbetet med sociala investeringar &r vil forankrat
i kommunledningen och organisationen och saledes uppbérs av ett langsiktigt tinkande.
Respondenten menade att om sociala investeringar inte forankras i hela organisationen ar dessa
1 princip ogenomforbara. Respondent C hade en liknande asikt som respondent B men tillade

att 1angsiktighet dven skapas genom att projekt stricker sig over flera ar.

Respondent B och C uppgav att tjanstemin i Ale kommun har ett stort inflytande over
framtagandet av idéprovningar till sociala investeringsprojekt. I Ales dokumentation for sociala
investeringar framgick det att kommunen éven tillater individer frén néringslivet och féreningar
att ldmna idéforslag. Dérefter dr det tjansteméin och beredningsgrupper som bdr ansvar for
utvecklingen och tillimpningen av idéforslaget, innan det slutligen presenteras for

kommunstyrelsen (Augustsson & Vinberg 2012, 4-5).
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4.2 Tomelilla kommun

Kommunfullmiktige i Tomelilla kommun beslutade ar 2012 att avsétta tio miljoner kronor av
2011 é&rs resultat i en social investeringsfond i syfte att frimja arbetet med sociala insatser.
Kommunen har som mal att arligen avsitta medel i den sociala investeringsfonden for att
forsdkra ett langsiktigt och kontinuerligt arbetet med sociala insatser (Tomelilla kommun
2015a, 14-15). Enligt respondenten E har Tomelilla kommun ingen uttalad ekonomisk modell,
sa som budget- eller dterforingsmodellen for sociala investeringar. Respondenten uppgav att
finansiering av sociala investeringar sker genom att kommunen under &r med positivt resultat
gor en Oronmirkning av eget kapital och dérefter gor en justering i balanskravsutredningen,

detta pad grund av rddande lagstiftning.

“..man far ju inte gora avsdttning for kommande framtida utgifter. Utan vi
har helt enkelt gjort sd att, man gor ju balanskravsutredning ndr man
upprdttar drsredovisningen och under rubriken synnerliga skdl sa har vi
gjort korrigeringar i eget kapital ddir vi dda bade tar med en eventuell

avsdttning av drets resultat men ocksd markerar hur mycket pengar av de vi

anvdnt.” (Respondent E, 2016-11-25).

Vidare angav respondent E att Tomelilla kommun gor estimeringar pa hur mycket sociala
investeringsprojekt kan tdankas kosta under verksamhetsaret. Respondenten menade dock att
denna summa inte alltid dr fastlagd utan kan tdnkas komma att dndras under det 16pande

budgetiret, beroende pa om pengar finns och ytterligare behov av sociala insatser uppdagas.

Respondent D och E uppgav att Tomelilla kommun pa senare &r har genomgatt organisatoriska
fordndringar. Betydande personer arbetar helt enkelt kvar och kommunen har genomgatt en
politisk fordndring. Detta menade respondenterna har resulterat i att arbetet med sociala
investeringar saktats ner. Enligt respondent D stdr kommunen infor en nystart, dir man breddat

fonden i syfte att 6ka tillimpningen och innefatta fler malgrupper.

”...man kan sdga att vi lite har tappat farten men fonden finns kvar och det
finns ambition om att behadlla den. Men vi behover ha en nystart och vi
kommer att anstdlla en ny folkhdlsostrateg som ska borja bara om ndgon

vecka.” (Respondent E, 2016-11-25).
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Arbetet med sociala investeringar uppgav respondenterna E och F sker griansoverskridande
inom organisationen, dir man har tillsatt en politisk styrgrupp som inkluderar delar fran bade
kommunstyrelsens arbetsutskott och familjendmnden. Enligt kommunens riktlinjer for sociala
investeringar sker dven ett grinsoverskridande samarbete pa tjdnstemannaniva, dér
ekonomichefer, verksamhetschefer och berérda enhetschefer 4&r med och bereder ansdkningarna

for sociala investeringsprojekt (Tomelilla kommun 2015b, 2-3).

Respondent E menade att tjinstemin har ett stort inflytande vid identifieringen och utformandet
av sociala investeringsprojekt. “...projekt har initierats underifran, det kan vara
socialsekreterare som ser att vi skulle kunna géra sahdr istdllet... “ (Respondent E, 2016-11-
25). Kommunen har enligt respondenten haft ett flertal lyckade projekt som blivit en del av
ordinarie verksamhet. Detta har sin grund i att tjdnsteméin pa en ldgre verksamhetsniva
identifierat faktiska behov som dérefter lyfts upp pé en hogre verksamhetsniva och oversatts i
projektmodell, projektplan och delmal. P4 sa sétt har projekt som normalt sett inte ryms inom

‘

den ordinarie verksamheten genomforts i Tomelilla kommun. “...vi har uppmuntrat till projekt
som man normalt sett inte vdgat satsa i, ddr vi sd att sdga, vill testa om det hdr dr ndgonting vi
kan integrera i ordinarie verksamheten framéver.” (Respondent E, 2016-11-25). Respondent
D fyllde dven i att man fran en politisk niva uppmuntrar férvaltningarna att komma med forslag
pa projekt som ska implementeras i den ordinarie verksamheten. Malstyrning uppgav

respondenten dr av central vikt for att en sddan implementering ska kunna dga rum.

Respondent D och E uppgav att arbetet med sociala investeringar medfér en problematik,
eftersom sociala investeringar egentligen inte dr anpassade efter rddande lagstiftning, da det
inte ar tillatet att skriva av sociala investeringsprojekt. Respondenterna menade att
balanskravsutredningen dr det som stiller till det och blir ett satt att dribbla med resultaten och

kostnaderna.

“..det kdnns lite som en konstruktion som man gor for att man ska fd undan
kommunallagen. Att springa runt balanskravsutredningar innebdr i princip
att hdlften av alla de som sitter i fullmdktige inte forstar vad en
balanskravsutredning dr for ndgot. Utan de tror att den sociala
investeringsfonden dr ett konto som finns pa var bankbok.” (Respondent E,

2016-11-25).
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Respondent D uppgav att den sociala investeringsfonden upplevts som “...rdddig och jobbig*,
dé det 4r kommunen som formulerar en projektansokan, soker medel ur fonden och dérefter
granskar fOrslaget. Respondenten menade att kommunen sitter och granskar sina egna
skrivelser. “Jag tycker det dr bdttre att de hdr forebyggande arbetet ligger i ren budget och
syns.” (Respondent D, 2016-11-30). Respondent E hade en liknande tankegang och menade att
det behover ske en fordndring som gor att kommunen inte behover 6ronmérka medel arligen.
Snarare bor man fi till ett mer langsiktigt arbete, ddr man kan fordela kostnaden Gver ar och att

detta ryms inom ordinarie budget.

Respondent D angav att kommunen pé senare ér inte tillimpat fonden i sa stor utrdckning, da
den enligt hen bidragit till mycket intern byrdkrati och fallit pa sin egen orimlighet. Hen menade
att investeringsprojekt pa senare ar rymts inom ordinarie budget. “...eftersom vi har en hygglig
ekonomi fortfarande, lyckas vi testa arbetssdtt genom att vi arbetar i vanlig resultatrikning,
det vill séiga inte som en fond.” (Respondent D, 2016-11-30). Respondenten uppgav dock att
kommunen kommer borja tillimpa fonden néstkommande ar, dd man stir infor en nystart och

ser storre behov av att tillimpa sociala investeringar.

Samtliga respondenter poingterar vikten av att tidiga insatser behdvs. Andé fanns ett kritisk
forhédllningssitt till sjdlva fonden. “Jag dr mattligt road av fonden som sddan, men
forebyggande arbete dr enormt viktigt. Risken dr att inrdttar man en fond tror man att fonden

loser problemet men det gor det inte.” (Respondent D, 2016-11-30).

4.3 Orebro kommun

Arbetet med sociala investeringar i Orebro kommun pabérjades &r 2013, dd kommunen avsatte
65 miljoner kronor i en social investeringsfond. Detta underlittades genom att kommunen
erhdll utbetalning av AFA-medel ar 2012 (Orebro kommun 2016, 5). Fonden har sedan dess
okat till 87 miljoner kronor. Enligt respondent H &r tanken att tva procent av kommunens totala
budget pa sikt ska finnas avsatta for arbetet med sociala investeringar, vilket motsvarar cirka
130 miljoner kronor. Respondenten uppgav vidare att under forutsittningen att kommunen gar
med positivt resultat foljande ar kommer ytterligare medel att avsittas till den sociala

investeringsfonden.

Den ekonomiska hanteringen av sociala investeringar i Orebro kommun hénférs till
aterforingsmodellen. En grundlidggande forutsittning dr enligt samtliga respondenter att: “Alla

satsningar som genomfors ska kunna argumenteras for att de gdr att rdkna hem” (Respondent
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H, 2016-11-21). Respondenterna menade att alla ansokningar som beviljas ska generera minst
lika stora kostnadsbesparande effekter som investeringen har kostat att genomfora. I de fall
effekten av en satsning inte uppnar 6nskvért utfall aterfor respektive berérd nimnd minst 30 %

av den ursprungliga aterforingsplanen oavsett resultat.

Aterforing till den sociala investeringsfonden ska i Orebro kommun pabérjas senast tre ar efter

att satsningen har startat (Orebro kommun 2016, 10-11).

“..ndr det gdller satsningar till ganska sma barn tar det manga gdanger ldang
tid innan man ser ndgra effekter men det finns dndd vissa delar i ndstan alla
fallen som vi haft hittills ddr vi har kunnat se effekter pa kortare sikt. Pd
grund av man goér satsningar som exempelvis stod till barnets fordldrar, sd

att fordldrarna ska kunna ga mot arbete eller studier.” (Respondent H,

2016-11-21).

Vidare menade respondent H att “...det gdller att fa en balans i effekter pa kort sikt

«

men givetvis ocksd fa till de langsiktiga effekterna.’

Respondent I uppgav att aterforing av ett socialt investeringsprojekt maximalt kan ske étta till
tio dr efter att ett projekt avslutats. Respondenten menade att det kan framstd som
motsédgelsefullt att endast tio ar av effekter mits, nir dessa kan komma att métas under en dnnu
langre tid. Trots detta menade respondenten att en tiodrsperiod kan ses som tillrackligt for att

kunna se effekter.

“...sen kan det ju uppkomma effekter senare vilket det girna ska gora for det
dr ju ett langsiktigt arbete. Det dr en motsdttning ddr, det dr liten
motsdgelsefullt att vi vill ha langsiktiga effekter men kanske inte riktigt kan
ha en aterforing om 30 dr. Det dr lite opraktiskt helt enkelt, det dr det
praktiska som gor att det inte riktigt funkar...” (Respondent I, 2016-11-30).

Det langsiktiga arbetet med sociala investeringar i Orebro kommun menade respondent H ligger
pa en politisk niva, dér politiker maste ha en forstaelse for att investeringsprojekt inte alltid kan
generera effekter under en mandatperiod. Dock menade respondent H att politikerna i Orebro
visat en stor forstielse och dr beredda att satsa pd ldngsiktiga investeringsprojekt. Respondent

G menade att den politiska nivan tagit ansvar for ett langsiktigt arbete med sociala investeringar
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genom att vid ett flertal tillfdllen avsatt extra medel till fonden och pa si sétt visa att de menar

allvar med detta arbetssittet.

Samtliga respondenter uppgav att det dr av stor vikt att hela den offentliga organisationen i
Orebro samverkar mellan de traditionella stuproren for att kunna forviinta sig ett 1ngsiktigt
arbete. “...det dr nodvindigt att stilla om organisationen, vi mdste bli bdttre pd att géra
insatser tidigt i stdllet for att gora insatser som bara sléicker brdnder eller dr ute i sista sekund.”
(Respondent H, 2016-11-21). Respondent H menade att samverkan mellan organisatoriska
granser dr av central vikt for att f4 soka medel 1 den sociala investeringsfonden. Enheter som
soker medel ska samverka med minst en annan organisatorisk enhet for att beviljas medel frén
investeringsfonden. Sociala investeringar har darfor enligt respondent I blivit ett sétt att tvinga
de traditionella stuproren till att aktivt samverka med varandra. “...det blir ett sdtt att tvinga
olika forvaltningar till att prata med varandra vilket dr tufft i borjan men vilket bidrar till att
det blir ldttare med tiden bdde inom social investeringar men dven ordinarie verksamhet.”
(Respondent I, 2016-11-30). Respondent H ansag dven att det grinsoverskridande samarbetet
ar ett sétt att gora enheter inforstddda med att de manga ganger arbetar med samma personer.
Far man da till stdnd ett samarbete foreslog hen att det kan leda till kostnadsbesparande effekter

bade for enheten sjélv och for hela den kommunala verksamheten.

Tjinsteménnen i Orebro kommun har enligt respondenterna I och H ett stort inflytande i
arbetsprocessen med sociala investeringar. Tjdnsteménnen tillsammans med centralledningen
for sociala investeringar utformar behovsanalyser och ringar in omraden, dér satsningar

behover genomforas. Direfter lyfts fardiga projektforslag upp pé en politisk niva.

“Det vi lyfter upp i politiken det dr ju en firdig ansékan ddr vi har alla de
hdr delarna, ddr vi har en genomgdende behovsanalys, vi har en beskrivning
over hur den hdr insatsen ska genomforas vilka metoder ska anvindas och
sd vidare. Sd politiken utgar fran en fdrdig ansékan helt enkelt. Sa absolut
det ligger vdildigt mycket paverkansmdjlighet pa det sdttet.” (Respondent H,
2016-11-21).

Respondent I uppgav att tjdnsteman pa en central niva har ett visst inflytande 6ver hur man tar
fram sociala investeringsprojekt och hur de beriiknas. Andd menade respondenten att
ambitionen inte dr sddan utan snarare ska baseras pa en vilgrundad och objektiv basis.

Respondenten menade vidare att tjinstemén pa en ldgre niva har praktiska forutsattningar att

30



komma med idéforslag men saknar ytterligare paverkansmojligheter, dd det &r ménga instanser

som ska komma till tals, innan politikerna slutligen fattar beslut.

Vikten av att forankra sociala investeringar i hela den kommunala verksamheten &r enligt
respondent G centralt. FOr att arbetet inte ska 14sas till centralt placerade tjdnstemin och
ddarmed sédrkoppla det sociala inventeringsarbetet frdn den ordinarie verksamheten, sa maste

alla verksamhetsnivier vara delaktiga.

“Om vi later drendehanteringen skétas av vdr ringa organisation sa kommer
ocksd ringa organisationen ha ldittare att relatera till de sociala
investeringarna och inte bli fristiende satelliter fran den ovriga

verksamheten.” (Respondent G, 2016-12-01).

Respondenterna H och [ uppgav att idealbilden for sociala investeringar ar att arbetet ryms inom
den ordinarie budgeten och resurser fordelas utifrdn faktiska behov som foregis av ordentliga
behovsanalyser. "..sd det dr vil mer en onskan om att i framtiden lyckas stilla om ordinarie
budgetprocess till att tianka lite mer sd.” (Respondent H, 2016-11-21). Respondenten H menade
vidare att &ven om idealbilden for sociala investeringar dr att det ska rymmas inom den ordinarie

1

budgeten utgdr budgeten inte nagot hinder. ”...jag skulle inte sdga att det dr ett hinder for
arbetet med sociala investeringar for det dr dnda tva olika spdr, sa i dagsliget hanteras det

som tvd olika spar.” (Respondent H, 2016-11-21).

Respondent I stimde in i ett sddant resonemang och uppgav att hen inte heller ser nagra hinder
med budgetarbetet kring sociala investeringar. Respondenten menade att kommunen via den
sociala investeringsfonden skapat en ldngsiktighet, ddr medel kan reserveras och aterforas dver
ar. Respondenten kunde emellertid se en problematik om man skulle likstdlla sociala
investeringar med ordinarie verksamhet, da det skulle riskera att skapa en obalans. Hen var inte
sen med att poéngtera att sociala investeringar och ordinarie verksamhet inte ska likstéllas utan

ar att betrakta som tva olika saker.

Vidare menade respondent I att det inte finns ndgra brister med budgetarbetet kring sociala
investeringar. Ddremot finns en ovana i hur kommunen ska hantera dterbetalningar till den
sociala investeringsfonden. Hen uppgav att Orebro idag stér infor sin forsta aterbetalning, vilket

¢

innebér att modellen nu sétts pa prov. “...det dr klart det dr ett nytt sdtt att tinka och det kan ju
bli en liten krock med den ordinarie arsbudget processen och det langsiktiga tinket i sociala

investeringar men jag tror att det borde fungera...” (Respondent I, 2016-11-30).
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Respondenterna I och G uppgav att Orebro har som mal att alla lyckade sociala
investeringsprojekt ska implementeras i den ordinarie verksamheten. Detta uppgav respondent

¢

I dock inte alltid &r sa ldtt att genomfora i praktiken. “...det dr inte bara att lyfta ett paket 6ver

till ordinarie verksamhet utan man kanske plockar vissa delar ddir det har fungerat bra...”
(Respondent I, 2016-11-30). Respondenten ansdg vidare att Orebro kommun kan vinna stora
fordelar av att implementera mer dn sjilva investeringsprojektet. “Satsningarna dr en sak att
implementera men sen kanske man skulle vilja implementera arbetssdtt sa langt som mojligt i

ordinarie verksamhet...” (Respondent I, 2016-11-30).

4.4 Nationell niva

Respondent J uppgav att arbetet med sociala investeringar pa nationell nivd huvudsakligen
handlar om att sprida kunskap och bidra till ett fortsatt utvecklingsarbete i Sveriges kommuner.
Hen uppgav att kommuner fétt en 6kad forstielse for vikten av att identifiera faktiska behov
och av att gora ordentliga behovsanalyser sedan arbetet med sociala investeringar initierades.
Respondenten menade trots allt att det &r en ldng vég kvar, innan all kommunal verksamhet
baseras pa gedigna behovsanalyser. “...man fdr bdttre forstaelse for att styra resurser till ddr
man har behov men rent generellt sett dr det fortfarande ganska lagt utvecklat.” (Respondent

J,2016-12-06).

Respondent J menade vidare att hen inte kunde se att den ettariga budgeten skulle utgéra nagon
problematik for arbetet med sociala investeringar. Hen menade snarare att den kommunala
budgeten endast ger incitament for att kortsiktigt hilla den givna budgetramen, da det finns en
logik om att budgeten ska vara forbrukad inom det givna budgetaret. Detta goér man for att

I3

forsdkra sig om att inte fa en minskad kostnadsram kommande ar. “...det dr ju inte sd att den
ettdriga budgeten per definition forhindrar det langsiktiga arbetet, det dr vdl snarare att den

ger ddliga incitament” (Respondent J, 2016-12-06).

En av de storsta utmaningarna for arbetet med sociala investeringen var enligt respondent J att
koppla ihop den strategiska och operativa nivan, dar respondenten menade att det ofta sker en

sarkoppling mellan beslutsfattare och utforare.

“..den brist vi ser dr att den strategisk nivan lever lite sitt eget liv och sedan
lever verksamheterna sitt liv och det finns en vdildigt svag koppling

ddremellan. Alla mdlen och indikatorerna som formuleras pa politisk och
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hogsta tjdanstemannanivd har ofta ganska svag koppling till verkligheten ...’

(Respondent J, 2016-12-06).

For att komma till ridtta med en sddan problematik uppgav respondenten att nationell niva aktivt
stodjer kommuner genom att infora en tydligare malstruktur, dér strategiska méal kopplas till
operativa. Ambitionen dr att infora en struktur, dar det finns en tydlig koppling mellan samtliga
verksamhetsled. Risken &r att kommuner tenderar att 14sa arbetet med sociala investeringar till

«

en viss hierarkisk niva. “...nyckeln dr att pa nagot sdtt halla ihop det sa att man jobbar mellan
nivderna samtidigt och att det blir ett flode helt enkelt. Det dr det som behévs bdde i en kommun

och i offentlig sektor...” (Respondent J, 2016-12-06).

Enligt respondent J finns det en risk att sociala investeringsprojekt hamnar for langt ifran den
ordinarie verksamheten och pé sé sitt inte kan forankras. Hen uppgav att det &r av stor vikt att
utbilda kommuner i hur den sociala investeringsverksamheten ska hinga ihop med ordinarie
verksamhet. Det dr ndmligen sa att kommuner brukar sdrkoppla arbetet i for hog grad eller
forvantar sig att all utveckling ska ske i driften. Dérfor dr det enligt respondenten viktigt att det
finns en distinktion mellan sociala investeringar och ordinarie verksamhet, samtidigt som det

finns en tydlig forankring.
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5. Analys av empirin

I analysavsnittet kommer den insamlade empirin analyseras och stdllas i relation till den
teoretiska referensramen. Analysen kommer att lyfta fram den teoretiska implikationen genom
att  problematisera och diskutera den insamlade empirin utifrdn tidsperspektiv,

stuprérsorganisering och resursallokering/ ansvarsfordelning.

Av resultatet kan det konstateras att kommunerna tillimpar olika finansieringsmodeller for sitt
arbete med sociala investeringar. Orebro tillimpar en strikt finansiell aterforingsmodell och
Tomelilla f6ljer principerna for budgetmodellen. Ale har ddremot utvecklat en hybridmodell,
dér bade aterforings- och budgetmodellen ryms. Kommunen skiljer sig dérfor fran forskningens
tvd idealbilder. Att det i resultatet framkom att Ale ska infora en hybridmodell visar att det i
praktiken inte alltid finns ett pd forhand bestdmt tillvigagangssétt for tillimpning av sociala
investeringar, utan att det snarare ar en frdga om kontextuell och lokal anpassning. De tre olika
modellerna ligger till grund for hur respektive kommun utformat sitt arbete med sociala
investeringar och hjélper oss forstd om den kommunala budgeten hindrar arbetet med sociala

investeringar.

5.1 Tidsperspektiv

Sociala investeringar och specifikt den sociala investeringsfonden har i tidigare forskning lyfts
fram som en 16sning pa kommuners kortsiktighet (Hultkrantz 2015, 26; Jannesson & Jonsson
2015, 26-28). Ale och Orebro uppgav att respektive finansieringsmodell ligger till grund for att
genomfora en langsiktig styrning, d& kommunerna formulerat krav om att sociala
investeringsprojekt pd sikt ska implementeras i ordinarie verksamhet och generera
kostnadsbesparande effekter. Respondenterna i Tomelilla kommun uppgav ingen tydlig plan
for hur de arbetar langsiktigt med sociala investeringar. Ett inslag av 1dngsiktig styrning kan
dock aterfinnas diar. Kommunen arbetar med att uppenbara brister och har dven som mal att

generera kostnadsbesparande effekter.

Sett till de tre olika finansieringsmodellerna kan vi konstatera att aterforingsmodellen bér pa ett
tydligare ideal om lingsiktighet #n budgetmodellen. I Orebro ska exempelvis alla
investeringsprojekt &terbetalas till minst 30 % och ddrmed kunna erbjuda framtida
reinvesteringar. | kontrast till aterféringsmodellen skulle tillimpningen av budgetmodellen

kunna sigas innebdra en storre ovisshet om langsiktighet, eftersom man kontinuerligt méste
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avsitta medel for att halla investeringsfonden vid liv. En sddan tanke kan dock inte styrkas, da
empirin indikerar att samtliga tre kommuner fran politisk niva aktivt beslutat om att avsitta
medel till den sociala investeringsfonden. Detta tyder i sig pa att kommunerna har ett langsiktigt
tankesétt och en ambition om vidare investeringsprojekt som pa sikt ska minska utanforskapet.
Vi kan pa sd sdtt inte pavisa att tillimpningen av en specifik finansieringsmodell dr bédttre dn en

annan.

En forutsédttning for att ett langsiktigt arbete med sociala investeringar ska fungera ar att
investeringsverksamheten frikopplas frdn den ordinarie verksamheten och bedrivs i
projektform. Kommunerna ar eniga om att sociala investeringar ska ses som ett komplement
till den ordinarie verksamheten for att kunna frimja metod- och kunskapsutveckling. Nationell
nivé redogjorde for liknande resonemang men pekade dven pa vikten av att inte sérkoppla det
sociala inventeringsarbetet 1 allt for hog utstrackning, d& det ndmligen kan uppsté svarigheter
nér projekt vil ska forankras i den ordinarie driften. Utifrdn empirin kan vi konstatera att sociala
investeringar maste frikopplas frén den ordinarie verksamheten for att fungera. Man kan da
fraga sig: dr nuvarande budgetsystem verkligen anpassat efter sociala investeringar, nér vi vet
att budgetens kortsiktiga incitament star i strid med sociala investeringars 1dngsiktighet? Sociala
investeringar kan pa sa sitt riskera att forlora sin langsiktighet. Vad ar det som siger att
placeringen av det sociala inventeringsarbetet utanfor den ordinarie driften automatiskt kommer

att bli langsiktigt, nir det vél implementeras i ett system som é&r kortsiktigt?

Av empirin framgick att kommunernas ambition med sociala investeringar &r att f till stand
langtgaende ekonomiska effekter. Samtidigt uppgav Ale och Orebro att aterforing av sociala
investeringsprojekt ska paborjas tre ar efter projektets start. Det kan ses som motsédgelsefullt,
dd kommunerna &r ute efter ldngtgaende effekter. En sddan snar aterforingstid far en att
reflektera Over om detta &r ett krav fran politiskt niva for att erhalla en snabb avkastning och pa
sa sdtt visa medborgarna att kommunen forvaltar skattemedel pé ett effektivt sdtt. Denna
reflektion visade sig vara ogrundad. Empirin resulterade i att kommunpolitikerna inte stiller
nagra precisa krav pé nir ett investeringsprojekt ska aterbetalas mer 4n att det ska gé att rdkna
hem. Resultatet visade snarare pa att aterforingstiden beror pa att kommunerna redan efter tre
ar kan uppmaéta ekonomiska effekter samt att kommunerna inte kan vénta alltfor 1dnge med att

paborja dterbetalningen, om det ska vara praktiskt genomforbart och administrativt mojligt.
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I den teoretiska referensramen framgick att den huvudsakliga kritiken budgeten fatt motta ar
for dess kortsiktighet. Studien kan identifiera att ett visst matt av kortsiktighet kvarstar efter
sociala investeringars inforande men kan inte till fullo styrka kritiken om att kortsiktigheten
utgor ett hinder for ett langsiktigt arbete med sociala investeringar. Empirin avslojar snarare att
budgetens kortsiktighet Aven kan verka som nagot positivt. I Tomelilla och Orebro uppgav man
att korta, konkreta mal fungerar som en avstimning, dir kommunerna ser om sociala
investeringsprojekt gér i rétt riktning. Med stdd i en sddan empirisk bas uppvisar de undersokta
fallen pé att en kombination av korta och ldngsiktiga malsattningar tillimpas 1 arbetet med
sociala investeringar. Detta resultat gar emot tidigare forskningsresultat om att budgetens
kortsiktighet enbart dr ndgot negativt. Kortsiktiga mélséttningar kan tillochmed vara av stor vikt

for att forverkliga sociala investeringsprojekt.

Utifran analystemat tidsperspektiv kan studien konstatera att kommunerna har som ambition att
arbeta 1angsiktigt och komma bort fran budgetens kortsiktighet men att det inte alltid &r sa
enkelt. Sociala investeringar méste idag ligga utanfor ordinarie verksamhet for att fungera.
Detta gor att det ldngsiktiga arbetet med sociala investeringar riskerar att ga forlorat nir det ska
implementeras i den ordinarie budgetverksamheten. Samtidigt kan vi faststdlla att kommunerna
forsoker att arbeta sd langsiktigt som mojligt utifrdn de forutsdttningar som finns, men i och
med att sociala investeringar inte kan tillimpas i den ordinarie driften blir arbetet med sociala

investeringar egentligen indirekt kortsiktigt.

5.2 Stuprorsorganisering

I den teoretiska referensramen lyftes det fram att idealbilden for arbetet med sociala
investeringar dr att utga frdn en strategisk styrning. Strategisk styrning handlar om att
kommunledningsniva verkar for att organisationen ska arbeta gransoverskridande, undanrdja
systemfel och atgdrda de brister som gjort att behovet av sociala investeringar uppkommit
(Nilsson 2014, 214-218). Det lyftes dven fram att den kommunala organisationen och budgeten
har fatt motta kritik for att bidra till stuprorstinkande och suboptimering. Avsnittet kommer
déarfor att analysera, om inforandet av sociala investeringar har bidragit till att kommuner

arbetar strategiskt och har undanrdjt stuprorsorganiseringen.

Fran empirin kan vi se att samtliga kommuner har som krav pa att arbetet med sociala
investeringar ska ske med minst en annan organisatorisk enhet. Kommunerna uppger att

gransoverskridande samarbete dr nodvindigt och har lett till att forvaltningar och ndmnder
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kommunicerar med varandra i hogre utstrickning. Samtidigt uppges att inférandet av sociala
investeringar i sig inte loser upp organisatoriska gridnser utan snarare tvingar fram en
kommunikation mellan olika enheter. En sddan tvingande effekt har visat sig vara lyckad, da
de undersokta kommunerna genomfort ett flertal investeringsprojekt. Som foljd harav kan vi se
att sociala investeringar bidragit till ett minskat stuprorstinkande, men det kan ifragaséttas om

denna framtvingade dialog &r den bésta l0sningen.

Den idealbild som forskningen har malat upp dr att samtliga verksamhetsnivier ska vara
involverade i arbetet med sociala investeringar for att uppnd en strategisk styrning. Utifran
insamlad empiri gér det att konstatera att kommunerna anser sig leva upp till ett sidant ideal
och att hela den sociala investeringsverksamheten &r forankrad frdn politiker- till
tjanstemannaniva. Nationell niva uppgav dock att en av de storsta utmaningarna for arbetet med
sociala investeringar just dr att koppla ithop verksamhetsnivierna. Kommunerna uppgav
forvisso att arbetet dr forankrat, men till vilken grad kan diskuteras, detta dd resultatet klargor
att arbetet med sociala investeringar framst dr knutet till en central niva, dér tjinstemén pd en
hdgre niva dr de som bereder sociala investeringsunderlag, innan de 6verldmnas till politiken.
Detta foder en fundering om kommunerna faktiskt lyckats f till en tydlig koppling mellan
samtliga verksamhetsnivaer eller om kopplingen framforallt finns mellan taktisk och strategisk

niva.

Av det analyserade materialet framgér att kommunerna arbetar gransoverskridande och har i
viss man forankrat arbetet med sociala investeringar i organisationen. Samtidigt gar det att
problematisera i hur stor utstrickning kommunerna faktiskt jobbar utifran idealbilden for
strategisk styrning. Av respondenterna att doma &r det svart att astadkomma systemforandringar
och dndringar i resursfordelningssystemet. Kommunerna &r duktiga pa att vilja implementera
nya effektiva arbetssétt men sdmre pa att selektera bort ineffektiva och resurskrdvande metoder.
Ett langsiktigt och grinsoverskridande arbete ar inte tillrackligt for att komma at problematiken
med utanforskap, kommunerna behdver édven fa till stind omfattande organisatoriska
fordndringar. Lyckas de undersokta fallen inte selektera bort resurskrivande metoder riskerar
sociala investeringar att enbart bli ett sétt att sldcka brander och arbeta kortsiktigt. Detta leder i
langden till att kravet pa god ekonomisk hushéllning inte kommer kunna upprétthallas och

kommunerna riskerar ddrmed att bryta mot kommunallagen.
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Budgeten har fatt motta kritik for att verka suboptimerande och pa séd sitt bidra till att
forvaltningsenheter blir obenédgna att ta ekonomiska risker trots att det kan vara gynnsamt for
hela den kommunala organisationen (Hultkrantz 2015, 18-20, Ax et al. 2015, 277-278). Av
empirin att ddma kan vi inte utldsa att inférandet av sociala investeringar skulle bidra till en
minskad eller kad suboptimering, d& det inte tydligt framgar att det gransdverskridande
samarbetet faktiskt leder till att enheter blir mindre benédgna att se till egna intressen. Men i och
med att kommunerna faktiskt arbetar gransoverskridande ar det mojligt att suboptimeringen pa
sikt kommer att minska. Enligt respondenterna leder granséverskridande samverkan till att
enheter far bittre forstaelse och insikt i varandras verksamheter och blir inforstddda med att

sociala investeringar pa sikt kan minska kostnaderna for hela den kommunala organisationen.

Utifran analystemat stuprorsorganisering kan vi se att inforandet av sociala investeringar har
bidragit till att enheter i hogre utstrickning samarbetar ver de organisatoriska grénserna.
Déarmed bryter sociala investeringar delvis upp de traditionella stupréren och gor att enheter
borjar kommunicera med varandra. Undersdkningen indikerar pa att kommunerna i viss méan
utgér fran strategisk styrning men att inslag av operativ styrning fortfarande dterfinns, detta da
det visat sig att kommunerna dr duktiga pé att géra systemsmorjande insatser men har svart att
genomfora genomgédende organisatoriska resursfordndringar. Trots att strategisk styrning &r
idealt for sociala investeringar upplyser empirin om att ett operativt styrsétt indéd erbjuder goda
16sningar for att kunna generera kostnadsbesparande effekter, men ar inte tillriackligt for att i

langden kunna minska utanforskapet.

5.3 Resursallokering och ansvarsfordelning

Av resultatet kan vi konstatera att samtliga kommuner utgar fran resursorienterad budgetering
for ordinarie verksamhet. Resursorienterad budgetering innebér att finansiella ramar faststills
pa forhand och resurser fordelas utifran ekonomiska forutséttningar och uppskattade behov. For
sociala investeringar utgar kommunerna dock fran behovsbudgetering, vilket till skillnad frén
resursorienterad budgetering innebér att gedigna behovsanalyser styr den ekonomiska ramen
(Brorstrom et al. 2014, 191-199). Kommunernas ambition &r att pa sikt stdlla om nuvarande
budgetsystem till behovsbudgetering och rymma sociala investeringar inom ordinarie
driftbudget. Sett till den insamlade empirin har samtliga kommuner en lang vdg kvar innan en

sddan mélbild kan uppfyllas.
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Sociala investeringsprojekt som idag visat sig generera kostnadsbesparande effekter ska
implementeras i den ordinarie verksamheten. Det kan darfor problematiseras vad som hénder
med dessa investeringsprojekt, dd@ kommunens nuvarande budgetsystem inte dr anpassat efter
behovsbudgetering. Kommer respektive projekt fortsdttningsvis att baseras pa
behovsbudgetering, eller kommer de pd sikt ta en annan skepnad och snarare utgd fran

anslagsbudgetering som 6vrig kommunal verksamhet?

Sett till Ale och Orebro menar kommunerna att nuvarande budgetsystem inte utgdr nagot
problem for arbetet med sociala investeringar. Kommunerna anser snarare att sociala
investeringar dr att se som en sidoordnad verksamhet som inte konkurrerar med Ovrig
kommunal verksamhet. Samtidigt uppger kommunerna att det pé sikt dr onskvért att stélla om
nuvarande budgetsystem till behovsbudgetering, d& sociala investeringar endast &r att betrakta
som nagot temporért. Detta kan ses som tdmligen paradoxalt, d& dessa tva uttalanden stér i
motséttning till varandra. Tolkningen av ett sidant resonemang blir att kommunerna i1 nuldget
inte anser att budgeten utgdr nagot hinder for arbetet med sociala investeringar men att det énda

finns en problematik med radande budgetsystem.

Tomelilla instdmmer i att budgeten inte utgér nagot hinder for arbetet med sociala investeringar.
De pekar snarare pé att arbetet inte dr anpassat efter ridande lagstiftning. Kommunen menar att
sociala investeringar blir som en konstruktion for att springa runt balanskravet och pa sé sitt
hivdar Tomelilla att det inte &r budgeten i sig som &dr problemet utan snarare sociala
investeringars utformning. Ale och Orebro redogdr inte for en sddan problematik trots att de
har samma lag att forhélla sig till. Det kan ifrdgasittas hur det kommer sig att kommunerna har
sa pass skilda uppfattningar. Beror det pé att kommunen stott pa betydande problem eller beror
det pa instdllning till sociala investeringar? Det dr ingenting studien &mnar att soka svar pa men

ar en intressant upptackt.

Enligt respondenten fran nationell nivéa utgdr den kommunala budgeten inte heller nagot hinder
for sociala investeringar. Ddremot menade respondenten att den kommunala budgeten for med
sig déliga incitament, d& den bygger pa en logik om att kortsiktigt hilla budgeten och forbruka
den givna resursramen. Utifrdn ett sddant uttalande kan vi konstatera att budgeten infor ett
kortsiktigt forhéllningssdtt och utgor ett indirekt hinder for ett 1dngsiktigt arbetet med sociala

investeringar.
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Budgeten har i tidigare budgetforskning fatt motta kritik for att vara oflexibel, d& den utgér fran
pa forhand givna resursramar. Studien fastslér att inférandet av sociala investeringar har
bidragit till ett visst métt av flexibilitet, d& sociala investeringsprojekt infor ett tankesétt om att
utgd fran faktiska verksamhetsbehov. P& sa sitt motsitter sig sociala investeringar
resursorienterade budgeteringars stelbenthet, vilket lett till att de undersokta fallen blivit
tvungna att anpassa det nuvarande budgetsystemet till behovsbudgetering for att sociala
investeringar ska kunna tillimpas. Samtidigt framgdr det av undersdkningen att
budgetprocessen for sociala investeringar dven kan verka oflexibel och trogrorlig, da det &r
manga instanser som ska granska en ansdkan innan ett slutgiltigt beslut kan tas. Ur aspekten
flexibilitet kan vi se att inforandet av sociala investeringar har bidragit till skapandet av en ndgot
mer flexibel budgetering samtidigt som budgetprocessen fortfarande bidrar till ett visst métt av
trogrorlighet. For sociala investeringar innebér detta att nuvarande resursfordelningssystem

motverkar en flexibel budgetering.

Budgeten har dven fatt ta emot kritik for att vara knuten till en central niva, dér beslutsfattande
tagits 1dngt ifrdn verksamhetens operativa niva. Detta har bidragit till att resurser prioriteras
felaktigt, da strategisk nivé saknar insikt i den operativa driften. For att skapa en mer dynamisk
resursfordelning som styrs av behov menar tidigare budgetforskning att det &r viktigt att ansvar
fordelas till den operativa nivdn och hierarkiskt organiserade strukturer bryts upp (Hope &
Fraser 2003/2004, 21-22), detta for att tjdnstemédn pa en lagre niva ska kunna fatta beslut utifran
faktiska behov och inte enbart tilldelas en given resursram. Genom att applicera idén om radikal
decentralisering pa sociala investeringar kan vi utifrdn det empiriska materialet utldsa att
tjanstemdn pé en operativ niva har ett stort inflytande vad géller identifierandet av behov av
sociala insatser. Frontlinjens personal uppmuntras till ett aktivt deltagande men saknar frihet
att fatta beslut utifrdn egna beddmningar. Den slutgiltiga beslutandemakten dr knuten till
politisk niva och alltsa forsvinner da idén om radikal decentralisering och om skapandet av en
dynamisk resursfordelning. Trots att radikal decentralisering fOrsvinner kan det &nda
argumenteras for att ett visst métt av decentralisering dr nddvéndigt for att sociala investeringar
ska verka fullt ut. Empirin hinvisar till att en alltfor centraliserad organisation sidrkopplar
arbetet med sociala investeringar, vilket riskerar att leda till att det sociala inventeringsarbetet
forlorar sina avsedda intention. Foljaktligen kan vi se att den kritik som fordes mot budgetens
allt for centraliserade roll i den teoretisk referensramen inte gar att dterfinna till fullo i de

undersokta fallen. Detta handlar snarare om att gora samtliga verksamhetsnivaer involverade i
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budgetarbetet med sociala investeringar for att fa en battre forstéelse for vilka behov som ska

prioriteras i kommunen.

I avsnittet resursallokering och ansvarsfordelning kan vi konstatera att budgeten inte utgor
nagot hinder for arbetet med sociala investeringar samtidigt som nuvarande
resursfordelningssystem pé sikt kan motverka arbetet. I och med detta &r det av stor vikt att
kommunerna lyckas stilla om nuvarande resursfordelningssystem till behovsbudgetering,

annars riskerar sociala investeringar i lingden att forlora sitt syfte.
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6. Slutsatser

I detta avsnitt summeras vad studien kommit fram till i syfte att besvara forskningsfragan.

Darefter foljer en diskussion kring fortsatt forskning.

Studiens syfte var att generera kunskap om hur relationen mellan sociala investeringar och den
kommunala budgeten ser ut. En fallstudie genomfordes i tre kommuner som uttryckligen
arbetar med sociala investeringar. Med vetenskapen om att sociala investeringar kan forhindra
att individer hamnar i utanforskap blev foreliggande studie av relevans for att identifiera om
sociala investeringar halls tillbaka av den kommunala budgeten. Studien svarar mer specifikt
pa om budgeten utgor ett hinder for arbetet med sociala investeringar och dmnade besvara

foljande fragestdllning:
Hindrar den kommunala budgeten arbetet med sociala investeringar?

Av studien framkom att budgeten inte utgdr ndgot direkt hinder for arbetet med sociala
investeringar. Samtidigt understryker studien att budgeten indirekt utgor ett hinder, da
kommunerna uppger att de pa sikt behdver stdlla om nuvarande resursfordelningssystem fran
resurs- till behovsorienterad budgetering. Undersdkningen kan inte faststdlla att tillimpningen
av en specifik finansieringsmodell skulle hindra arbetet med sociala investeringar. Det dr
snarare en frdga om lokal forankring och kontextuell anpassning 4n att en modell skulle vara

att foredra framfor en annan.

I uppsatsen konstaterar vi att den kommunala budgeten inte utgor ndgot hinder, samtidigt som
budgetens stuprorstinkande och kortsiktighet delvis kvarstar. Darfor kan vi se att inforandet av
sociala investeringsfonder inte 10st budgetproblematiken som tidigare forskning hivdat. Sociala
investeringar har snarare blivit ett sitt for kommunerna att hitta tempordra 16sningar.
Kommunerna har som ambition att arbeta langsiktigt men i dagens budgetsystem skapas en
indirekt kortsiktighet, dd& man maste tillimpa sociala investeringar utanfor ordinarie
verksamhet. Stuprorsorganiseringen kringgds genom att tvinga forvaltningsenheter att
samarbeta med varandra, samtidigt som kortsiktigheten inte alltid ses som nagot negativt. Vér
forskning skildrar ddrmed en annan bild 4n tidigare forskning och vi menar snarare att den
storsta problematiken inte &dr kortsiktighet och stuprorstinkande, utan snarare det faktum att

kommuner behover gora organisatoriska fordndringar och stélla om till behovsbudgetering.
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Sammantaget fastsldr studien att budgeten utgdr ett indirekt hinder for arbetet med sociala
investeringar, men att kommunerna i nuliget lyckas beméstra budgetproblematiken. Det dr
viktigt att podngtera att kommunerna bedriver ett gediget arbete for att minska utanforskapet
och dr pd vég i ritt riktning. Men det dr en lang vég kvar innan man lyckas stilla om nuvarande
budgetsystem till behovsbudgetering. Framtida studier fir utvisa om man lyckas med en sadan

omstdllning.

6.1 Forslag till vidare studier

Studiens resultat tyder pa att den kommunala budgeten utgor ett indirekt hinder for arbetet med
sociala investeringar. Vér studie visar dven att kommunerna pé sikt behdver stilla om
nuvarande resursfordelningssystem for att minska utanforskapet. Déarfor vore det intressant att
studera hur en sddan omstillning ska komma till stdnd sett till dagens ekonomiska
forutséttningar. I en sddan studie skulle tjinstemén frdn samtliga verksamhetsnivéer intervjuas,
detta fOr att generera en tydligare bild av hur samtliga verksamhetsnivaer arbetar for att uppna
ett omstéllningsarbete. Det vore ocksa onskvirt att kunna genomfora en studie som undersdker
om liknande resonemang som forts i denna uppsats aterfinns i en storre kontext i andra

kommuner och pa sa vis fi en bredare bild av verkligheten.
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Muntliga killor

A- Anonym, politiker, Ale (intervju 2016-11-28).

B- Anonym, tjinsteman, Ale (intervju 2016-11-30).

C- Anonym, tjdnsteman, Ale (intervju 2016-12-06).

D- Anonym, politiker, Tomelilla, (intervju 2016-11-30).
E- Anonym, tjinsteman, Tomelilla (intervju 2016-11-25).
F- Anonym, tjansteman, Tomelilla (intervju 2016-11-25).
G- Anonym, politiker, Orebro (intervju 2016-12-01).

H- Anonym, tjinsteman, Orebro (intervju 2016-11-21).

I- Anonym, tjinsteman, Orebro (intervju 2016-11-30).

J- Anonym, tjinsteman, nationell niva (intervju 2016-12-06).
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8. Bilagor

Bilaga 1

Intervjuguide tjéinstemin

1. Information
o Kort om kandidatuppsatsen inriktning och syfte
e Anonymitet
o Bearbetning av material

2. Inledande fragor

e Vilken befattning har du?
e Vad har du for arbetsuppgifter?

3. Sociala investeringar

e Hur kommer det sig att ni borjade arbeta med sociala investeringar?
e Hur arbetar ni med sociala investeringar i kommunen?

o Har arbetet med sociala investeringar medfort ndgra storre organisatoriska
forandringar?

e Arbetar ni grinsoverskridande med sociala investeringar?
e Hur finansierar ni era sociala investeringar?
4. Budget
e Kan du beskriva hur budgetprocessen for sociala investeringar ser ut?

o I vilken utstrackning tror du att resurserna till sociala investeringarna fordelas utifran
faktiska behov?

o Hur stort inflytande har tjdnstemén att paverka resursférdelningen for sociala
investeringsprojekt?

e Hur skapar ni langsiktiga ekonomiska incitament for sociala investeringar i ett
budgetsystem som é&r ettarigt?

o Finns det nagra brister med budgetarbetet kring sociala investeringar i kommunen?
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Bilaga 2

Intervjuguide politiker

1. Information
o Kort om kandidatuppsatsen inriktning och syfte
e Anonymitet
o Bearbetning av material

2. Inledande fragor

o Vilken politisk befattning har du?

3. Sociala investeringar

e Hur kommer det sig att kommunen borjade arbeta med sociala investeringar?
e Hur arbetar ni frén en politisk niva med sociala investeringar i kommunen?

o Har arbetet med sociala investeringar medfort nagra stdrre organisatoriska
forandringar?

e Hur finansierar ni era sociala investeringar?

4. Budget

e Hur skapar ni langsiktiga ekonomiska incitament for sociala investeringar i ett
budgetsystem som é&r ettarigt?

e Hur stiller ni er till att avkastning pa sociala investeringsprojekt inte alltid ses inom en

mandatperiod?

o Vilka krav stéller ni fran politisk nivd pd ekonomisk avkastning pa sociala
investeringsprojekt?

o Hur ska ni pa sikt fi sociala investeringsprojekt att bli en del av den ordinarie
verksamheten?
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Bilaga 3

Intervjuguide nationell niva

1. Information
o Kort om kandidatuppsatsen inriktning och syfte
e Anonymitet
o Bearbetning av material

2. Inledande fragor

e Vilken befattning har du?
e Vad har du for arbetsuppgifter?

3. Sociala investeringar

e Hur skulle du sédga att arbetet med sociala investeringar har vuxit fram i Sverige?
o Hur arbetar ni med sociala investeringar?
e Hur ser samarbetet ut med Sveriges kommun?

4. Budget

o I vilken utstrickning tror du att resurser till sociala investeringar férdelas utifrdn
faktiska behov bland kommuner?

o Hur ska kommuner arbeta for att bryta ett tankesétt kring korta och konkreta mal?

e Hur tycker du att kommuner ska arbeta for att skapa langsiktiga ekonomiska
incitament fOr sociala investeringar i ett budgetsystem som &r ettarigt?

o Finns det brister med budgetarbetet kring sociala investeringar i kommuner?

o Hur ska man f4 kommuner att ga fran en operativ styrning till en strategisk styrning?
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