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Forord

Forord

I denna rapport sker en tillbakablick pa tidigare modeller for budgetering
och utveckling 6ver tid i framf6r allt kommuner och regioner. Storst fokus
ligger emellertid pa aktuella modeller for budgetering som inte sallan lyfts
fram som alternativ. Genomférandet av kunskapsoversikten har finansie-
rats av ett forskningsanslag frain Kommuninvest. Vi vill rikta ett stort tack
till Kommuninvest for finansieringen och méjligheten att parallellpublicera
rapporten i KFi:s rapportserie. Vivill dven tacka Mattias Bokenblom och Erik
Tornblom, som varit vira kontaktpersoner under projektets gang, samt Ulf
Ramberg, ledamot i Kommuninvests forskningsberedning, f6r kommentarer
pa ett tidigare utkast av rapporten.

Johanna Thalenius och Gustaf Kastberg Weichselberger



Sammanfattning

Sammanfattning

Studien som hir avrapporteras ar en kunskapséversikt 6ver budgetmodeller
och praktiker. Rapporten ger en 6versikt 6ver budgetmodeller inom kommu-
ner och regioner, med fokus pa savil nya som traditionella budgetmodeller i
Sverige. Studien omfattar emellertid ocksa internationella erfarenheter. Ett
konstaterande som gors ér att det skett en utveckling mot nya modeller som
svarar mot sambhilleliga férindringar och nya virderingar. Exempel pa sa-
dana nya koncept inkluderar medborgarbudget, hillbarhetsbudget och jam-
stilldhetsbudget, vilka alla syftar till att integrera specifika samhallsmél och
virdenibudgetprocessen, saisom hallbarhet, medborgarinflytande, virdeska-
pande och jamstalldhet. Tre mer konkreta bidrag som kunskapsoversikten
genererat beskrivs i rapportens avslutande del:

Ett forsta bidrag handlar om den kartliggning, beskrivning och analys
kring kunskapsliget som gjorts av olika modeller. Ett andra bidrag handlar
om relationen mellan nya modeller och etablerade praktiker. De nya model-
lerna till trots forefaller etablerade budgetpraktiker vara svara att utmana.
Nya alternativa sitt introduceras, men forblir i regel ett mindre avgrinsat
tilligg snarare 4n ett i grunden forandrat sitt att arbeta med budget. Ett tredje
bidrag roridentifierande av kunskapsluckor, sdrskilt kring effekterna avnyare
budgetmodeller. Nya modeller kan erbjuda innovativa sitt att budgetera men
sprids inte sillan utan mer grundliggande kunskap om férutsittningar for att
modellerna ska fungera i praktiken och vilka effekterna blir vid tillimpande.
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Kapitel 1. Introduktion

Alla storre organisationer har ett ledningsgarnityr och en operativ utforande
del. I en kommun eller region dr de hogsta ledningsorganen de politiska for-
samlingarna, som fattar beslut om mal och riktning. Det yttersta operativa ar-
betet utfors oftast av olika yrkesgrupper, saisom handliggare, forskolelirare,
underskoterskor och vaktmastare. Enligt ett klassiskt ramverk som begrepps-
liggor olika sorters styrningsaktiviteter krivs det en styrning som linkar
samman den strategiska och den operativa nivan, och den benimns adminis-
trativ styrning (Anthony, Johansson, & Samuelson, 1990). Inte sillan pekas
budget ut som den mest centrala administrativa styrformen, sarskilt i offent-
liga organisationer, men dven i hog grad i privata féretag. Organisationer som
saknar en tydlig koppling till en marknadsmekanism, dér resurser allokeras
genom prismekanismen som i sin tur paverkas av kunders preferenser, behov
och utbud, kallas ibland f6r budgetkopplade organisationer. Detta eftersom
resursallokeringen i hogre grad bestims genom interna beslut.

Budgeten linkar alltsi samman de strategiska inriktningsbesluten med
den operativa verksamheten genom att resurser férdelas som mojliggor verk-
samheten. Det innebir att prioriteringar och avvigningar far en central roll
men ocksa aktiviteter som planering och uppféljning. Budgeten skapar en
systematiserande ryggrad i organisationen. Det dr alltsd en central funktion
men ocksd en omfattande arbetsprocess som stdr i centrum for foreliggande kun-
skapsoversikt 6ver budgetering i framfor allt kommuner och regioner."

Budget som process - tre dimensioner i fokus

Budgeten ér alltsa den offentliga sektorns frimsta ekonomistyrningspraktik.
Om ambitionen ir att fa 6kad forstaelse f6r budget som fenomen blir det cen-
tralt att uppmarksamma att det dr nagot som snarast kan beskrivas utifran
olika dimensioner. Dimensioner som i sig 4r uppbyggda kring olika proces-
ser. En indelning som édterfinns i litteraturen handlar om att uppmarksamma

! Metod beskrivs mer ingaende i bilaga.
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budget som resursallokering, som lednings- och organiseringspraktik och
som ansvarsfunktion (Douglas & Overmans, 2020).

Den forstnamnda dimensionen, resursallokeringsdimensionen, handlar om
att ta fasta pa att budgetering handlar om att bestimma hur mycket resur-
ser som ska tilldelas till olika andamal. Ofta talas det i sammanhanget om
planering, skapande av prognoser och bestimmande av behov. Detta féran-
leder utredningar och underlag som i sin tur skapar underlag for en priori-
teringsdiskussion. Det dr genom denna process politiker och ledningen fér
forvaltningar far en mojlighet att skapa forutsiattningar resursmassigt for de
beslut om verksamheter som tas. I praktiken kommuniceras dessa avvig-
ningar genom det budgetbeslut som tas. I processerna i denna dimension ar
det formellt framfor allt politiker som dominerar, med stéd av tjinstemain,
dér resultatet av dessa processer ir allokeringsbeslut.

Den andra dimensionen som handlar om organiserings- och ledningsprak-
tik ror si att siga den mottagande delen i resursallokeringen. Det vill siga,
hur ansvar fordelas och lednings-, styrnings- och koordineringsaktiviteter
etableras. Det 4r genom etablerande av en hierarki och nedbrytning av orga-
nisationen i olika delar, var och en med ett formulerat budgetansvar som de
allokerade resurserna med tillhérande mal omsitts i en praktik. Det dr ocksa
genom dessa organisatoriska processer politik omsitts i praktik och satsade
resurser relateras till vad som produceras och det resultat som uppnés uti-
fran de medel som anslagits. En central frigestillning handlar exempelvis om
hur stort handlingsutrymme en budgetansvarig chef har att allokera resurser
inom sitt verksamhetsomrade. Dels kan detta handla om vilket mandat som
ges att omdisponera mellan I6pande verksamhet och investeringar. Dels kan
det rora ett tidsperspektiv, far anslagna medel disponeras dven nastkomman-
de ar eller avser de allokerade resurserna endast innevarande ar. Fragan om
utformning av ansvar dr en del av detta ddr en uppdelning ofta gors i kost-
nads-, resultat- och balansrikningsansvar. Centrala aktorer i processerna i
den dimensionen ir delvis politiker. I stor utstrackning dr exempelvis ofta de
organisatoriska fragorna en tjinstemannafraga, inte minst inom kommuner
och regioner dir det finns en formaliserad decentralisering av organisations-
och ledningsfragor.

Budget som ansvarsfunktion handlar om att uppmirksamma effekterna
av de allokerade resurserna. Detta kan begrinsas till ett fokus pa huruvida
verksamheten har hallit siginom den angivna budgetramen. Avvikelser upp-
marksammas da, bade positiva och negativa. Ofta handlar emellertid an-
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svarsfragor inom budgetansvaret om att koppla samman verksamhet med de
anslagna resurserna. Ansvarsbedomningar handlar da om medlen anvints
pa ett andamalsenligt vis, om verksamheten haft det som bendmns en yttre
effektivitet. Bedomningar handlar ocksd om att fokusera pa den inre effek-
tiviteten, det vill sdga hur mycket verksamhet som bedrivits for de anslagna
medlen. For att avgora fragor som ror inre och yttre effektivitet i verksam-
heten sitts verksamheten som bedrivits i relation till de anslagna medlen och
normer i form av beslut, lagar och jaimférelser med andra. Centrala aktorer i
processerna i denna dimension ar 6verordnade hierarkiska nivier men ocksa
externa granskare i form av revisorer och inspektionsmyndigheter. Om de
forra fokuserar bade yttre och inre effektivitet fokuserar de senare ofta mer
pa dndamalsenlighet och huruvida verksamheten bedrivs i linje med lagar,
férordningar och riktlinjer.

Rapportens syfte och struktur

Som framgér 4r budgeten en omfattande process och funktion med manga
sammanlinkade organisatoriska praktiker. Hur dessa konfigureras och vilka
perspektiv som dominerar finns det en mingd olika uttryck fér. Over tid kan
vi ocksa konstatera att vad som ansetts vara ritt och mest funktionellt har va-
rierat. Kunskapsoversikten inleds diarfér med en tillbakablick. Erfarenheter
fran "svunna” modeller dr viktiga att bevara, inte minst eftersom de tenderar
att aktualiseras aterkommande, men inte sillan under nya benimningar och
med en férindrad argumentation.
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Kapitel 2.
En tillbakablick pa budget

Budgetforskningens historia 6ver tid med fokus pa den offentliga sektorn
stricker sig langt tillbaka i tiden och har utvecklats i samklang med f6rand-
ringar i samhillet och férvaltningen. Under 1900-talet utvecklades budget-
forskningen om offentlig sektor till en akademisk disciplin. Forskare borjade
undersoka budgetprocessens olika aspekter, sisom resursallokering, offent-
liga investeringar, beslutsfattande och effektivitet. Ser vi till utvecklingen av
budgetpraktiker kan de schematiskt delas in i en planeringsorienterad fas
med fokus pa att stodja den massiva utbyggnaden som skedde av offentlig
sektor, som sedan foljdes av en fas kinnetecknad av minskad expansionstakt
eller neddragningar (Schick, 2009). Efter det har en fas foljt som har saknat
samma tydliga overgripande riktning. Vi kommer att peka pa att det snarast
kan beskrivas som ett sokande efter alternativ som grundar sig i en stark kri-
tik av radande budgetpraktiker. Vigen framat 4r med andra ord inte lika tyd-
ligt utpekad.

Budgetering fér expansion
Decennierna efter andra virldskriget fram till 1970-talet kinnetecknades av
expansion. Expansionen handlade bade om en utbyggnad av vilfirdsproduk-
tion i form av service och om en kraftig utbyggnad av transfereringar samt
lagstiftad allokering av resurser. Den lagstiftade delen hade inte sillan en rit-
tighetsorientering (entitlement legislation). Expansionen méjliggjordes dels
av att ekonomin som helhet vixte kraftigt under perioden samtidigt som en
allt storre andel av BNP kanaliserades till offentlig sektor. Det har framhallits
att denna vixande andel underlittades av ekonomins allminna tillvaxt; det
handlade inte sa mycket om en omférdelning av befintliga medel som en for-
delning av nya éverskott (Schick, 2009).

Nya koncept och tekniker inom budgetering, sdisom planerings- och pro-
grammeringsbudgetering (PPBS) kom att introduceras. Dessa metoder syf-
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tade till att frimja en mer systematisk och analytisk ansats for att faststilla
budgetprioriteringar och bedoma resultatet av offentliga program och pro-
jekt. Budgeteringen och dess fokus pa att allokera resurser handlade myck-
et om kostnadssidan. En nedbrytning av de 6vergripande anslagen skedde i
olika kostnadsslag. Inte sillan gillde det politiska beslutsfattandet detaljerad
kostnadsférdelning pa en hég detaljniva. Exempelvis handlade inte beslut
om enbart hur mycket av resurser som skulle allokeras till personal i en viss
verksamhet, utan ocksa hur fordelningen skulle se ut mellan olika personal-
kategorier och mellan olika kostnadsslag. Detta kom att utgéra en av grun-
derna i den kritik som kom att riktas mot sittet att budgetera. Med en hog
detaljgrad blir handlingsutrymmet lokalt starkt begrinsat och budgeten blir
en konserverande tvangstroja.

Forskningen om budget under 1970 och 1980-tal kom att i stor utstrack-
ning handla om tva fenomen som uppmirksammades. Dels att budgeten
som process framstod som en politisk forhandling mellan olika inflytelserika
grupper (Wildavsky, 1986). Dels att budgeten i sjilva verket inte alls alltid
verkade utgéra ett styrinstrument som tjinade politiken i férverkligandet av
deras intentioner (Brunsson & Rombach, 1982; Rombach, 1986). Titeln pa
en bok fran denna tid ir illustrativ: “Gar det att spara? Kommunal budgete-
ring under stagnation” (Brunsson & Rombach, 1982). Férfattarna levererar
inte ett allt for hoppingivande svar. Den politiska férhandlingen kring budget
gillde i relationen mellan olika politiska konstellationer, mellan olika sam-
hillsnivier och mellan olika nivier inom férvaltningar. Det dr under denna
tid den rationalistiska grundférestillningen, det vill siga att det politiska sys-
temet och forvaltningen mest fungerar som en sammanldnkad maskin som
verkstiller politiska beslut, borjar ifragasittas. Beslutsprocesser beskrivs som
roriga och ibland slumpmissiga (Cohen, March, & Olsen, 1972) och organi-
sationer som en arena for olika intressen (Kouzes & Mico, 1979).

Det dr mot denna fond teoretiserandet kring budgeten som ett spel sker
och olika typaktorer pekas ut. Forhandlingen om resurser i organisationen
sker mellan olika aktorer som intar olika positioner. Olika typroller beskrivs
som de nu vil etablerade begreppen viktare, som ser till helheten och forso-
ker begransa spenderandet, och foérkimpare, som ser till avgrinsade behov
och ligger pa for att tillskansa sig mer resurser (Wildavsky, 1964). Hamstrare
identifieras ocksa som hela tiden fors6ker samla resurser utan att gora avmed
dem (Brunsson & Rombach, 1982).

11
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En aviakttagelserna som gors under denna period och som ocksa innebir
en kritik mot idén om forvaltningen som ett rationellt verktyg dr att budgeten
visat sig svar att paverka och dndra. Vad giller svirigheten att styra handlar
den inte minst om uppmirksammandet av att férindringar mellan ar ten-
derar att bli relativt begridnsat. Det talas i sammanhanget om inkrementell
budgetering (Schick, 2009). Det vill siga att forra drets tilldelning fungerar
som normativ utgangspunkt for nista ars budget. Sedan sker endast smarre
justeringar, exempelvis utifran indexupprakningar. Nagra mer omvilvande
omdisponeringar sker inte, vilket inte minst blir problematiskt i finansiellt
utmanande tider nir mer omfattande nedskirningar ar nddvindiga.

Fokus pa kostnadskontroll och resultat
Efter denna planeringsorienterande och expansionsstodjande fas kom kost-
nadskontroll, dir fokus pa den offentliga sektorns resultat och prestationer
kom att betonas i storre utstrickning. En budgetteknik som framfér allt hade
fokus pa kostnadskontroll var det som blev kint som nollbasbudgetering
(zero based budgeting). Som ofta kom detta budgetkoncept fran privat sek-
tor, vilket i det hér fallet inspirerats av en utvecklad budgetpraktik pa Texas
Instruments (Pyhrr, 1973). Nollbasbudgetering ir en budgeteringsmetod dir
alla utgifter fran grunden omvirderas inf6r varje budgetperiod. Varje budget-
cykel borjar sa att siga med ett grundantagande om noll utgifter och utifran
det ska sedan alla utgifter rattfardigas: man borjar fran en bas om noll alloke-
rade resurser. Fordelningen av resurser ska sedan baseras pa en nyttokalkyl.
Ett prioriterande mellan olika moéjliga utgifter méaste ocksa ske. Genom att
borja fran noll och bygga pa med rittfardigade utgifter varje budgetar undflyr
organisationen inkrementalismen och skapar ett fokus kring vad som verk-
ligen genererar nytta. Med denna process atererévras dirmed ocksa makten
over styrning till de beslutande forsamlingarna. Det var i alla fall tanken.
Nollbasbudgetering fick under 1970-talet viss spridning inom offentlig
sektor, men det konstaterades ocksa att det var en kostsam modell sett till
nedlagd tid (Deloitte, 2015). Inte minst pa grund av att budgetprocessen blir
komplex med alla varderingar och prioriteringar som maste géras. Det fram-
star ocksa rimligen som en onddig 6vning att bérja om fran noll nir manga
avverksamheterna som dribehov avresurser sannolikt inte kan limnas utan.
Inte minst eftersom de ar lagstiftade. Darmed ér det litt att hamna i ett pri-
oriterande av paket som endast ber6r en liten del av den totala resursméing-
den. Erfarenheterna som rapporteras fran ett forsok till nollbasbudget i en

12
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svensk kommun indikerar att modellen var svar att omsitta i praktiken (Si-
verbo, 1998). Négot storre genomslag for modellen, eller nigon langvarigare
praktik baserad pa nollbasbudgetering i offentliga organisationer férefaller
det saknas rapporter om. Overtygande rapporter om kostnadsbesparingar
som en effekt av tillimpande av nollbasbudgetering saknas ocksa. Modellen,
férutom att ha en given plats i de flesta bocker om budgetpraktiker, dyker upp
da och da i och med att organisationer testat den bade i privat sektor (Coyte,
Messner, & Zhou, 2022) och i offentlig sektor (i skrivande stund i Tallinn
exempelvis).

En annan forindring i budgetpraktiken som skedde for att fa till stind
en 6kad kontroll 6ver kostnadsutvecklingen var att i stérre utstrickning utga
fran de ramar ekonomin sitter upp. Detta kontrasteras ofta med en praktik
dér behov och mal forst bestims och utgor utgangspunkten f6r budgetpro-
cessen, ocksa kallat uppbyggnadsmetoden. Att tabehovsom utgingspunkt ar
rimligt om det finns en tydligidé om vad som ska dstadkommas. Det forutsit-
ter emellertid att det finns resurser att tillga, eller att systemet har en férmaga
att omallokera resurser. I ett system med of6rmaga att omfordela som ocksa
verkar under resursknapphet blir en uppbyggnadsmodell diremot mindre
limplig eftersom det tendera att pressa kostnaderna uppét. Det dr mot denna
uppbyggnadsmodell rambudgetering ska forstas som kort och gott handlar
om att utga fran en bestimd ram f6r hur mycket resurser som ska fordelas ut.
Detta tvingar da fram prioriteringar mellan olika verksamheter och insatser.
I detta ligger ocksa en forskjutning av ansvar for prioriteringar ner i organi-
sationen.

En modell f6r budgetering som fick stort genomslag i storre kommuner i
Sverige vid 1990-talets intride byggde pa att resurser skulle férdelas med ut-
gangspunkt i en ram och enligt principer som baserades pa "standardiserade”
schablonbaserade behov. Ramen bestod alltsa av en bestimd omfattning pa
tillgingliga resurser och hur dessa sedan skulle fordelas skedde enligt nycklar
om behov baserade p4 statistik. Genomslaget var framférallt kopplat till att
detta var en budgeteringsmodell som stodde den da nydanande organisering-
en i stadsdelsfdrvaltningar (Brorstrém, 1999; Brorstrém, Jansson, Jensen, &
Wikstrom, 1994). Eftersom behov bade skilde sig at mellan stadsdelar pa
grund avsammansittningen i befolkningen vilket dessutom kunde férvintas
skifta &ver tid, blev detta en modell som pa det som ibland beskrivits som
en “objektiv” grund kunde bistd med att allokera resurser. For politiker blev
det en modell som gjorde att man centralt kunde undvika att ta stillning till

13
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nivaerna i resursallokeringen. Att modellen med att fordela resurser utifran
enram till schablonberdknade behov varit tillrackligt bra i tillrickligt manga
aktorers 6gon avspeglas att de blivit seglivade och fortlevt under manga de-
cennier i flera kommuner (Kastberg, 2015). Det ir forst i och med att stads-
delsorganisationerna boérjat ersittas av sektorsindelade organisationer som
modellerna fasats ut.

Marknad, decentralisering och NPM

Parallellt med att stadsdelstanken vixte fram i Sverige vixte andra modeller
fram internationellt. En gemensam grund var idén om decentralisering, vil-
ket ju ocksé var grundtanken med stadsdelsorganisationer. Under 1980-talet
fick New Public Management (NPM) som idégods inflytande, frimst i de
anglosaxiska linderna, och betonade en mer marknadsorienterad och presta-
tionsinriktad orientering for offentlig sektor. I Sverige skedde denna utveck-
ling med nagra ars férdréjning, men vid mitten av 1990-talet konstateras det
att Sverige dr ett av de linder som mest kommit att omfamna NPM-principer
(Hood, 1995). New Public Management ir ingen enhetlig modell eller re-
form, utan har beskrivits som ett paraplybegrepp med olika komponenter. In-
spiration himtades dels frin marknadens sitt att fungera, dels fran foretagens
satt att styra och organiseras pa. I samklang med tidigare beskrivna kritiska
observationer kring styrbarhet, lades ocksa ett starkt fokus pa att starka styr-
ningen av offentlig sektor, bide avseende den yttre och inre effektiviteten.

En del av tankegodset kring NPM handlade om budgeten. Fokus lag pa
decentralisering, resultatorientering och incitamentsstrukturer for att uppna
kostnadseffektivitet och kundfokus. Detta skifte i fokus skedde i linje med
starkta krav pa styrning. Inte minst i Sverige pa grund av den allvarliga eko-
nomiska krisen landet hamnade i. 1990-talet kom att praglas av att den kri-
tik som vixt fram mot radande budgetpraktik under 1980-talets ekonomiskt
gynnsammare forhallanden, som kom att kombineras men ett starkare fokus
pa totalkostnadskontroll. Den orientering som inletts mot rambudgetering
kom att kombineras med ett forstarkt fokus pa styrbarhet mot yttre effekti-
vitet. Resultatet blev rambudgetering i kombination med 6kat fokus pa att
linka resursallokering till faktiska prestationer i verksamheterna.

I den nu kritiska diskursen kring NPM férefaller det ofta glommas bort
att en stark argumentation inte handlade om ekonomi i sig, utan att stodja en
resursallokering som stirker medborgarens stillning i forhallande till den of-
fentliga forvaltningen (Nordgren, 2003). Det tydligaste exemplet pa detta var
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den LSS lagstiftning (Lagen om stdd och service till vissa funktionshindra-
de) som tillkom. Lagen innebar att den med funktionshinder som bedémdes
ha ett visst behov fick ett 6kat inflytande 6ver vem som skulle utfora assiste-
rande insatser. Ekonomiska resurser allokerades for att stodja detta efter in-
dividens val. Inom sjukvarden materialiserades resultatorienteringen genom
att prestationer mittes i form av si kallade DRG-poing (diagnosrelaterade
grupper som viktades utifran resurstyngd) eller efter patientbesdk. Inom
skolan kom den resursram som fanns avsatt for verksamheten att brytas ner
till olika skolor utifran antal elever. Mycket av budgetforskningen kom att
handla om att f6lja dessa forandringar med ett 6kat fokus pa ersittning efter
resultat. Studier fokuserade olika effekter av prestationsorienterad budgete-
ring (Brorstrom, Siverbo, Solli, & Edlund, 1997) och den dndrade organise-
ring som skedde som ett led i detta, som exempelvis inférandet av bestallarut-
forarmodell (Berlin, 2006; Kastberg & Siverbo, 2008), eller kundvalsmodell
(Jordahl, 2005; Kastberg, 2005).

En observerad effekt ar att det tenderar att ske en fokusering pé att ge-
nomféra de prestationer som det linkas en ersittning till och en annan édter-
kommande observation har varit att prestationsersittning riskerar att leda till
en 6kande totalkostnad (Kastberg & Siverbo, 2007). I ett system dir det gar
att pa ett enkelt sitt begrinsa eller pa forhand prognostisera antalet presta-
tioner dr detta i regel ingen storre problematik. Inom exempelvis skolan kan
prestationer knytas till antal elever och de tenderar inte att bli fler enbart pa
grund av att en prestationsersittningsmodell inférs. Inom hilso- och sjuk-
varden dr emellertid situationen en annan. Dir finns ett stérre utrymme for
aktorerna som ar verksamma i systemet att kunna paverka det totala antalet
prestationer. Att s ocksa sker ar vil belagt. Vid ren prestationsfinansierad
hilso- och sjukvard tenderar antalet producerade besok eller behandlingar
som genererar en prestation med en intikt kopplad till sig att 6ka (Brorstrém,
Hallin, & Kastberg, 2000; Brorstrom, Hallin, & Kastberg, 2004; Kastberg,
2010; Kastberg & Siverbo, 2007).

En alternativ modell har varit att allokera resurser enligt principen om
kapitationsersittning. Resursallokeringen baseras da pa klienter/patienter en
verksamhet ansvarar for snarare dn de faktiska aktiviteterna som utfors. Det
har ddrmed likheter med tankegodset i de modeller som beskrevs for stads-
delar som tilldelades resurser utifrdn ett schablonbaserat behov. I Sverige
har detta system frimst anvints inom primarvérden. Vardcentraler "listar"
patienter som tillhor dem, och fér varje listad patient betalas ett fast arligt
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belopp. Ersittningen baseras pa ett fordefinierat uppdrag som definierar
vad listningen innebdr. Totalinkomsten f6r producenterna avgors av antalet
listade patienter (samt i regel en mindre rorlig del som bestér av patientav-
gifterna). Syftet ar att kontrollera totalkostnaden medan tillginglighet och
kvalitet forvantas férbattras genom marknadsdynamiken. Om en vardcen-
tral erbjuder lag tillginglighet eller kvalitet kan patienter vilja att byta till en
annan vardgivare.

Beskrivningen av utvecklingen 6ver tid visar hur olika modeller och ideal
for arbetet med budget kommit och gatt. I nasta avsnitt fokuserar vi pa model-
ler som lanserats ndrmare nutid.
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Kapitel 3. Nya ideal och ett
utvidgat fokus for budget

P4 senare tid, och det som framfor allt kommer att std i centrum for denna
rapport, har budgetforskningen riktat in sig pa att hantera nya utmaningar
som héllbarhetsmal, digitalisering, virdeskapande och 6kad transparens.
Det finns dven ett 6kat intresse for att integrera strategisk planering och bud-
getering, samt att involvera medborgare och intressenter i budgetprocessen.
Olika ideal for forvaltning har alltsa avlst varandra 6ver tid. I stillet for av-
16sning ar det emellertid ofta rimligare att tala om att de lagras pa varandra,
som sediment (Bick, 2000).

I detta avsnitt tar vi fasta pa observationen att ett antal nya budgetmodel-
ler lanserats pa senare tid som har den gemensamma nimnaren att de vidgar
fokus. Andra virden dn rent ekonomiska eller traditionella verksamhetsvir-
den sitts i centrum. Vi viljer att se dem som “bubblare”, det vill siga kan-
didater som inte kommit att na en bredare utmaning, men som beskrivs ha
potential att gora det. Att samla en kritisk kunskap som grund fér fortsatt
utveckling ar darfor viktigt. Noterbart dr ocksa att mycket av forskningen pa
dessa nya modeller och perspektiv i skrivande stund huvudsakligen finns att
hamta fran nationell/statlig niva.

Aterkommande kritik och "bortom budget”

Aterkommande har budget som styrmedel kommit att kritiseras. Kritiken ar
ndgot som inte 4r reserverat for offentlig sektor utan ocksa nagot som éter-
kommande ventileras dven inom den privata sektorn (Hope & Fraser, 2003).
En kritik som ofta lyfts fram 4r budgetens konserverande effekt pa grund av
att den bygger pa inaktuella antaganden. Traditionell budgetering baseras
ofta pa antaganden som goérs manga manader eller till och med ér i férvig.
Med tanke pa den takt som omvirlden férandras, kan dessa antaganden bli
foéraldrade lingt innan ett nytt budgetar ens borjat. En annan kritik handlar
om att det dr en tidskrdvande och ddrmed kostsam process. Budgetprocessen
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kan vara mycket tidskriavande och resurskrivande. Ménga timmar liggs ner
pa att samla in data, forhandla, granska och justera. Ytterligare en aspekt som
kritiserats ror att budgetarbetet riskerar att leda till kortsiktighet. Det blir ett
snavt fokus pa detinnevarande aret eller den aktuella perioden som mits mot
budget. Langsiktiga atgirder som kanske kriver en tillfillig kostnadsékning
genomfors inte. Strikt budgetering kan ocksa enligt kritiker begrinsa avdel-
ningarnas formaga att experimentera eller anpassa sig till nya mojligheter
som uppstdr under aret. Darmed riskerar budget som styrmedel att himma
innovation.

Sammantaget finns det en omfattande kritik mot budget som styrmedel
och praktik. Det dr ocksd med grund i denna kritik alternativlanserats. En r6-
relse som tagit sin utgangspunkt i ett kritiskt forhallningssitt gentemot bud-
get ir det som kallas beyond budgeting (BB). Foresprikarna for BB argumen-
terar for behovet av en mer flexibel, dynamisk och decentraliserad modell f6r
styrning (Bourmistrov & Kaarbee, 2013; Matéjka, Merchant, & O'Grady,
2021). Den grundliggande tanken med BB ir alltsa att traditionella budget-
processer ofta dr tidskravande, dyra och inte sillan blir féraldrade snabbtien
féranderlig omvirld. I stillet foresprakar BB ett mer flexibelt, adaptivt och
decentraliserat tillvigagangssitt. Ett dterkommande exempel, bade i svensk
och internationell litteratur (Hope & Fraser, 2003), pa ett foretag som inspi-
rerat i att se bortom den traditionella budgeten ar Svenska Handelsbanken.
Banken beskrivs tidigt ha arbetat pa ett alternativt sitt i relation till det tradi-
tionella sittet att arbeta med budget.

BB beskrivs dterkommande i litteraturen utifran ett antal praktiker och
forhallningssitt, ibland uttryckta som principer (Hope & Fraser, 2003). Cen-
trala delar i tankegodset kring BB handlar om att skapa flexibla relativa mal
som relaterar till marknad och konkurrenter. Detta i kontrast mot traditionell
budgets fokus pé fasta mél och forutbestimda volymer. En annan central del
handlar om decentralisering av beslut och kapacitet att agera, vilket méjlig-
gor snabb anpassning efter aktuella férhallanden. Resursallokeringen bor
inte heller vara fast och last for en viss budgetperiod utan i stillet anpassas
efter det aktuella behovet och de mojligheter som uppstar. Utvirdering och
uppfoljning bor inte i forsta hand géras mot budget utan mot f6r verksam-
heten centrala nyckeltal, sd kallade KPI:s (key performance indicators).

Det har konstaterats att BB inte 4r nagot enhetligt koncept eller modell en-
ligt en relativt ny studie (Matéjka et al., 2021). Detta trots att konceptet eller
begreppet BB knappast kan betraktas som nytt. Snarare gar det enligt studien
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att tala om det som en sammansittning av olika praktiker som forekommer i
olika konstellationer. Praktiker som pekats ut som vanligt forekommande ar
en hog grad av decentralisering, flexibel resursallokering, lagt anvindande
av prestationsbaserade ersittningar och starkt fokus pa uppdatering av mal-
sittningar utifran indrade forutsittningar (Matéjka et al., 2021). Nagot mer
omfattande genomslag i kommuner och regioner forefaller BB inte ha haft.
Att det inte handlar om en mer sammanhingande och enhetlig modell gor
ocksd att det dr svért att dra nagra mer 6vergripande slutsatser kring effekter
och funktionalitet, sirskilt med relevans for offentlig sektor.

Tillitsbaserad styrning och budgetering

Enavdetsenaste decenniet snabbast spridda managementkonceptien svensk
och i viss man nordisk kontext ir tillitsbaserad styrning och ledning. Aven
om tillit ofta omndmns i budgetdokument 4r det fortfarande relativt oklart
hur denna styrningsfilosofi utvecklas i relation till kommuner och regioners
budgetarbete. Enligt styrningsfilosofin finns det en tydlig skepsis mot pre-
stationsmitning och mer direkt och frekvent uppféljning (Bringselius, 2021)
ofta ssmmanbuntat som New Public Management-inspirerad styrning. Nag-
ra mer uttalade ambitioner att omdana budgetprocesser i linje med tankar om
tillitsbaserad styrning och ledning saknas det exempel pa. En indikation ges
emellertid i en kunskapséversikt (Siverbo, 2023) dir det beskrivs att anslags-
finansiering ses som en modell ilinje med tillitsbaserad styrning och ledning,.
Samma iakttagelser gérs i en rapport (Kastberg Weichselberger & Rosvall,
2023) dir det konstateras att den decentralisering som skapas med en ram-
baserad anslagsmodell 4r i linje med vissa dimensioner av tillitsbaserad styr-
ning och ledning. Decentralisering och autonomi kan stirkas, men samtidigt
ar det rimligt att forvinta sig negativa incitament for helhetssyn. Det senare
ar en annan central princip inom ramen f6r tankegodset kring tillitsbaserad
styrning och ledning. Budget har didrmed inte intagit ndgon mer central roll
i managementkonceptet tillitsbaserad styrning och ledning. En del av tan-
kegangarna, om man lyssnar till foresprikarna nér de i olika ssmmanhang
resonerar kring vigen framat, forefaller vara i linje med det vi beskrev kring
konceptet bortom budget (beyond budgeting). Alltsa att utveckling bor dri-
vas med ett flexibelt och dynamiskt anvindande av nyckeltal. Nagon storre
tydlighet kring vilken roll budget ska spela i férverkligandet av en tillitsbase-
rad styrning och ledning finns alltsd inte. Aven om en tillitsbaserad budget-
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modell alltsd later vinta pa sig forefaller det viktigt att generera kunskap kring
relationen mellan tillitsbaserad styrning och ledning och budget.

Budgetering och vardeskapande/public value management

I litteraturen beskrivs public value, eller public value management (PVM),
som ett nytt och utmanande ideal (Douglas & Overmans, 2020; Papi, Bigoni,
Bracci, & Deidda Gagliardo, 2018). D4 tidigare ideal satt avtryck i den kon-
kreta styrningen ar det av intresse att titta nirmare pa hur budgetpraktiken
utvecklats och positionerats i relation till PVM, som &r ett svaroversatt be-
grepp. Ett sitt att ndrma sig begreppet dr att sitta det i relation till tidigare
modeller. Sammanfattar vi kort fran inledningen kan det sigas att under den
forsta perioden med en expansion av vilfirdssektorn fanns ett budgetfokus
som lag pa att skapa en process som allokerade resurser och som utgjorde ett
stod for denna expansion, men ocksé kostnadskontroll. Med NPM hamnade
fokus pa resultatorientering och produktivitet. Utifran ett PVM-ideal sker yt-
terligare en forskjutning. For att forsta denna maste PVM forklaras narmare,
hur har PVM karaktiriserats och definierats?

Styrnings- och ledningskoncept har ofta olika dimensioner som lyfts
fram och det giller dven fér PVM. Douglas och Overman (2020) pekar ut
tre centrala dimensioner. Den forsta dimension handlar om att se ett brett
relevant samhalleligt virde, som exempelvis fokus pa vilfird, vilmaende och
jamstilldhet. Detta beskrivs i kontrast med NPM:s mer tydliga fokus pa vil
avgrinsade prestationer. En andra dimension handlar om att produktionen
av service och verksambhet, for att uppna detta samhailleliga virde, ska ske i
ett avvigt samarbete mellan olika parter och intressenter som kan bidra. Det
handlar alltsa inte om vare sig offentlig eller privat drift utan att f6r den en-
skilda malbilden skapa en relevant uppsittning medskapande aktorer. Inte
minst brukare pekas ut som en part i denna process. Men det handlar ocksa
om samarbete mellan olika offentliga, privata och tredje sektorns organisa-
tioner. En tredje dimension som pekas ut som central ir att virde, vad som
virdesitts och anses vara angeldget, 4r ndgot som varierar 6ver tid och mellan
olika kontexter.

Dessa tre dimensioner eller teman ar latta att uppfatta som 6vergripande
och med avsaknad av konkretion. En reflektion som gjorts utifran en 6versikt
av kunskapsldget dr att en utvecklad praktik i relation till idealmodellen latit
vinta pa sig (Bracci, Saliterer, Sicilia, & Steccolini, 2021). Douglas och Over-
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man (2020) gér emellertid ett forsok att peka pa vilka budgetpraktiker som
kan knyts till tankegodset om PVM.

Vad giller allokering av resurser kravs enligt en PVM-logik ett involve-
rande av olika parter i processen och att fokus inte hamnar pa den enskilda
organisationens eller enhetens budgetférutsittningar. Eftersom fokus ligger
pa samhaillsvirden ska dessa utgora utgingspunkt for vilka som engageras.
Forfattarna ger ett exempel frain Nederlinderna dar malet var att oka tag-
dkandet. I stallet for att kanalisera resurserna till tigbolag allokerades de i
stillet till bussforetag eftersom det visat sig att en central utmaning lagi att fa
individer att enkelt komma till en tagstation. Vidare, med dndrade f6rutsitt-
ningar maste en beredskap finnas att dndra och anpassa resursallokeringen
efterhand. Detta antingen pa grund av att férutsittningarna dndrats eller att
kunskapen utvecklats om vilka atgérder som ir limpliga. Andrade organisa-
tions- och ledningspraktiker kravs ocksa for en anpassning till PVM. Det kan
krivas att medel samlas och fordelas, inte utifran organisation, utan utifrin
en allokering till vissa sirskilda identifierade samhillsrelevanta mal. Ett ex-
empel pa hur detta har praktiserats ar vid tillimpande av sa kallade sociala
investeringsmodeller (social impact bonds) (Cooper, Graham, & Himick,
2016), dir det finns ett fokus pa lingsiktighet och att se bortom den enskilda
organisationens avgrinsade mandat. Identifierande av problem och behov,
genomférande av insatser och finansiering sker i samarbete (Hermansson
& Kastberg, 2016; Weichselberger & Lagstrom, 2021). Med de bredare sam-
hillsmalen kommer ocksa att ansvar bor utkréavas utifran en bredare bild av
vad som ska dstadkommas. Fokus bor inte vara for sndvt prestationsoriente-
rat eller ekonomiskt enligt PVM-logiken.

Om det dr nagot som loper som en rod trad genom resonemanget ar det
att det forutsatts ett aktivt och intensivt samarbete mellan olika aktorer i
processen. Detta stricker sig frin bestimmande av vad resurser ska anslas
till, hur de ska hanteras efter anslag och pé vilket sitt uppfoljning ska ske.
Tidigare har ndmnts att PVM pekats ut som f6r luddigt och didrmed svart att
omsittaipraktik. Annan kritik har emellertid ocksa rort att risken for ett tyd-
ligt ansvarsforhéllande for politiker urholkas (Douglas & Overmans, 2020).
Det saknas studier som vérderar och kritiskt diskuterar fenomenet baserat
pa praktiska erfarenheter. En férklarande faktor ar rimligen att konceptet far
betraktas som relativt nytt.
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Medborgarbudget

De senaste arens utveckling visar att det har blivit allt vanligare att bjuda in
medborgare till nya former av politiskt deltagande (Karlsson, 2012; SKL,
2019). Inom tidigare forskning betraktas ofta demokratiserade styrformer
inom den offentliga sektorn, inte minst nir det kommer till upprittandet av
budgetar, som framgangsrika koncept (Manes-Rossi, Brusca, Orelli, Lorson,
& Haustein, 2021). Medborgarbudget, eller participatory budgeting (PB) pa
engelska, ses som en demokratisk process som mojliggor f6r samhallsmed-
lemmar att aktivt kunna delta i beslutsprocessen i syfte att paverka resursfor-
delningen (Bartocci, Grossi, Mauro, & Ebdon, 2022).

Medborgarbudget uppstod i Porto Alegre, Brasilien, i slutet av 1980-talet
och har sedan dess anammats pd ménga orter bade inom och utanfér Europe-
iska unionen (Fung, 2015; Manes-Rossi et al., 2021; Sintomer, Herzberg, &
Récke, 2008; Sintomer, Herzberg, Rocke, & Allegretti, 2012). Konceptet har
blivit alltmer populdrt som ett sitt att 6ka delaktigheten och transparensen i
den offentliga budgetprocessen. Medborgarnas engagemang och involvering
har tidigare visats sig vara en faktor fér minskat missnéje mot det politiska
styret (Manes-Rossi et al., 2021) vilket dven framhalls kunna revitalisera den
lokala demokratin (Karlsson, 2012). Detta giller dven mer specifikt medbor-
garbudgeten som ses som fortroendestirkande mellan medborgare och po-
litiker (Fung, 2015). Utover det framhélls medborgarbudgeten ha potential
att oka vilbefinnandet bland medborgare i samhillet och minska risken for
korruption (Sintomer et al., 2008).

Enligt SKL (2019) ir Europa den virldsdel dir medborgarbudget anvints
i storst utstrickning. Medborgarbudget anvinds vanligtvis for att prioritera
delar avinvesteringsbudgeten snarare dn hela en kommuns eller regions bud-
get, dven om det finns undantag. Den &vergripande trenden pekar pa att det
ir de sma projekten i grannskapsomraden i kommuner som frimst domine-
rar ndr det giller anvindandet av medborgarbudget.

Ett exempel pd en nutida medborgarbudget finns i Kalmars kommun som
avsitter 200 000 kronor i en medborgarbudget for landsbygdsutveckling.
Medborgarna i omradet har under 2023 haft majlighet att limna forslag via
kommunens hemsida om hur budgeten ska anvindas i deras lokala omrade
(Kalmar kommuns webbplats 2023). Ett annat exempel genomfordes i G&-
teborgs stad dér barn och vuxna hade méjlighet att ligga fram forslag till ge-
mensamma aktiviteter som kunde utféras i omradet kring en skola. Samtliga
deltagare fick méjlighet att driva en kampanj for sitt forslag samt vara med
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och résta. Sammanlagt kom det in 80 forslag under ar 2020 (GéteborgStad,
2023). Av samtliga forslag som hade kommit in rostades sju vinnande bidrag
fram.

Medborgarbudget som process mojliggoér med andra ord for medborga-
re att exempelvis foresla, diskutera och rosta pa hur en del av den offentliga
budgeten bor férdelas i deras lokala omrade. Denna modell bygger saledes
pa en relativt enkel idé: att medborgare ska fa mojlighet att erhalla ett direkt
inflytande pé& deras lokala budget, som i sin tur har en betydande paverkan
pa dem och deras vardagsliv. Medborgarbudgeten kan emellertid ta sig olika
former da exempelvis politiska aktorers mal med medborgarnas deltagande
kan variera (Fung, 2015). Involvering fér att beakta medborgarnas asikter
kan dessutom ske pa olika sitt och genom olika arenor och kanaler. Detta
kan i sin tur ha paverkan pa hur framgangsrik processen eller resultatet av
inforandet faktiskt blir (Manes-Rossi et al., 2021).

Internationell forskning om medborgarbudget
Till en borjan presenterades medborgarbudget som ett sitt att omprioritera
offentliga investeringar (Baiocchi & Ganuza, 2014), bort fran de mer vilbe-
stllda till de mer behdvande delarna av staden Porto Alegre. Under det se-
naste decenniet verkar den ursprungliga betoningen pa "social rattvisa” emel-
lertid ha minskat Fung (2015). Grundliggande virden som belysts inom den
tidiga forskningen kring medborgarbudget 4r bemyndigande av medborgare,
aktivism i det civila samhillet samt social rittvisa (Bartocci et al., 2022). I
studien “Participatory budgeting as if emancipation mattered” av Baiocchi and
Ganuza (2014) reflekterar forfattarna kritiskt kring medborgarbudgetens
globala utveckling och menar att medborgarbudget och dess anvindning, likt
Fung (2015) resonemang, snarare har handlat om god samhillsstyrning in
social rittvisa. Baiocchi and Ganuza (2014) hivdar dessutom att medborga-
budgetens empowerment-dimension (det vill siga stirkt lokal férmaga ge-
nom decentralisering) vanligtvis blivit en underordnad aspekt av processen.
Den kommunikativa dimensionen som handlar om en 6ppen struktur och
transparenta moten for att besluta om projekt och prioriteringar har dire-
mot bibehallits. Forfattarna menar att detta grundar sig i att empowerment-
dimensionen 4r mer komplicerad att implementera 4n den kommunikativa
dimensionen.

Senare studier har dven betonat att médnga deltagandeprocesser genererar
forslag och rekommenderar sarskilda atgirder, men att vi i sjilva verket vet
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vildigt lite om i vilken utstrickning sidana forslag genomforts (Bartocci et
al., 2022; Font, Smith, Galais, & Alarcon, 2018). Studierna pekar ocksd pa
att de studier som finns oftast har en kvalitativ ansats och att niagra mer sikra
slutsatser om effekter inte kan dras. Medborgarbudget lyfts emellertid manga
ganger fram frimst som en arena for lirande (Baiocchi & Ganuza, 2014).

Enligt en systematisk litteraturstudie om medborgarbudget som heter
"The journey of participatory budgeting: a systematic literature review and future
research directions” av Bartocci et al. (2022) ses medborgarbudget fortfaran-
de, efter 30 ar, som ett aktuellt koncept runt om i virlden. Flera teman lyfts
fram som i behov av mer forskning sisom fragor om ansvarighet, fortroende
och transparens (Swaner, 2017; Volodin, 2019). Kritiska perspektiv pa med-
borgarbudget sigs dven vara av vikt och fler jimforande studier for att kunna
forsta likheter och skillnader i medborgarbudget runt om i virlden har efter-
lysts (Bartocci et al., 2022). Forfattarna menar dven att vi dr i stort behov av
studier som undersoker medborgarbudget 6ver en lingre tid samt kartlagger
om och hur det fordndras och blir institutionaliserat. Detta eftersom anpass-
ningar av budgetreformer 6ver tid dr vanliga.

Medborgarbudget i den svenska kontexten

Medborgarbudget ir ett relativt nytt fenomen i en svensk kontext. Det gor
ocksa att det finns ett begrinsat antal studier av fenomenet. I dagsliget har
medborgarbudgeten emellertid testats i ett antal kommuner. Davarande Sve-
riges kommuner och landsting startade 2007 projektet "Medborgarbudget”
som hade i syfte att utveckla medborgarbudget i svensk kontext (SKL, 2011).
Kommunerna som deltog i SKL:s nitverk var Avesta, Haninge, Uddevalla
och Orebro. Férutom ett fatal utredningar kring SKL:s dokumenterade er-
farenheter kring medborgabudgetprocesser finns det nagra forskningsrap-
porter virda att uppmarksamma.

Peter Demediuk, Rolf Solli och Petra Adolfsson har bland annat under-
sokt erfarenheterna av medborgarbudgetprocessen i tre av de svenska pilot-
kommuner i SKL:s nitverk under 2008-2011 (Adolfsson, Solli, & Demediuk,
2012). Forfattarna presenterar en modell som ska fungera vigledande i hur
man kan analysera olika dimensioner i medborgarbudgetprocesser. Forfat-
tarna visar att kommunerna initialt hade fokus pa4 demokratidimensionen,
detvill siga att skapa bittre kontakt med medborgarna och 6ka medborgarin-
flytandet. En framgangsfaktor som pekas ut ar att personer som varit drivan-
deiprocessernahaft en plattform inom kommunens politik i en ndmnd eller i
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andra politiska forum. I genomférandeprocessen utvecklades projekten som
studerades mot att skapa forutsittningar for medborgare att lyfta fram goda
idéer pa dtgarder. Resultatet av studien visar emellertid att initiativen vid pe-
riodens slut engagerat en begransad grupp personer i pilotkommunerna. De
aktiviteter som medborgarbudgetprojekten lett till hade diremot i flera fall
paverkat en stérre andel medborgare dn dem som var direkt involverande i
forslags- och rostningsforfarande. Detta eftersom projekten ofta resulterade
i evenemang eller mindre byggprojekt som paverkade en bredare krets. Kri-
tiska framgangsfaktorer som lyfts fram i studien ar transparent kommunika-
tion, tydliga regler, involvering av alla grupper och en limplig omfattning pa
projekten (Adolfsson et al., 2012).

Under 2019 publicerade SKL ytterligare en rapport som heter "Medbor-
garbudget — En virldsomspinnande modell for demokratiskt inflytande” (2019)
med syftet att inspirera kommuner och regioner att préva och utveckla med-
borgarbudget inom sin verksamhet. I rapporten nimns att det i dagslaget
finns ett antal svenska kommuner som arbetar med medborgarbudget men
att svenska kommuner 6verlag fortfarande har mycket att lira av de manga
framgéingsrika erfarenheterna som finns internationellt. I rapporten upp-
mairksammas de olika faser som arbete med medborgarbudet ofta omfattar.
Dessa dr: forberedelser och kriterier, ta fram forslag och idéer, utvirdering av
forslag, rostning, beslut, genomforande och utvirdering. Inom varje fas som
presenteras dven kritiska framgangsfaktorer som kommuner och regioner
bor beakta for en lyckad implementering. Framférallt lyfts en politisk vilja
fram som avgorande for genomférandet av medborgarbudget, likt tidigare
studiers antaganden (Adolfsson et al., 2012; Manes-Rossi et al., 2021).

Sammantaget dr medborgarbudgeten fortfarande ett aktuellt koncept,
bade internationellt och i Sverige. Konceptet involverar vanligtvis projekt av
mindre skala, dir en begrinsad summa pengar tilldelas ett specifikt geogra-
fiskt omrade eller for ett sirskilt syfte. Studier har dessutom visat att med-
borgarbudgeten utvecklats fran sitt ursprungliga fokus pa social rittvisa och
medborgarnas egenmakt till att bli en diskussion om god samhillsstyrning
och deltagande som drivs av politikers vilja. Det finns emellertid ett betydan-
de behov av ytterligare forskning inom detta omrade. Kunskapen ér fortfa-
rande begrinsad gillande till exempel de atgirder och realiserande av initia-
tiv som 4r ett resultat av processerna och huruvida medborgarbudgeten mer
fungerar som en arena for lirande snarare dn beslutsfattande som leder till
faktiska atgarder.
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Hallbarhetsbudgetering for forverkligandet av Agenda 2030
Hallbarhetsbudgetering 4r ett budgetkoncept som syftar till att integrera
och frimja implementeringen av Forenta nationernas globala hallbarhetsmal
(SDG:s, Sustainable Development Goals pé engelska). Ofta omnimns dessa
som de 17 globala malen f6r hallbar utveckling i budgetprocesser pa natio-
nell, regional eller lokal nivi (Hege, Brimont, & Pagnon, 2019; Sisto et al.,
2020). I denna rapport kommer vi att anvinda oss utav den svenska dversitt-
ningen hallbarhetsbudgetering i stillet for SDG-budget som ofta anvinds i
forskningslitteraturen. Oversittningen kan inte betraktas som direkt efter-
som vi i denna rapport syftar specifikt pa hallbarhetsbudgetering for att na
malen i agenda 2030.

Agenda 2030 antogs av FN:s medlemsstater 2015. Malen som inkluderas
iagendan dr en uppmaning till handling for att utrota fattigdom, skydda pla-
neten och att sikerhetsstilla att alla manniskor atnjuter fred och valstand till
ar 2030 (Bardal, Reinar, Lundberg, & Bjorkan, 2021). Saledes omfattar ma-
len de tre dimensionerna av hallbar utveckling: ekonomisk, social och miljé-
dimensionen. Agendans 169 delmal med 6ver 200 indikatorer, som antogs
senare, omvandlar ett abstrakt hallbart utvecklingskoncept till nigot mer
konkreta framstegsmatt (Hege et al., 2019). Med sin breda ambition kriver
Agenda 2030 omfattande atgirder och dessutom investeringar fran samtli-
ga sektorer. Nationella regeringar bar ansvaret for att forverkliga denna om-
vandling men samverkan mellan olika aktorer efterstravas och ar en forut-
sittning. Vid sidan av policyplanering pa statlig niva dr det inte ovanligt att
peka ut den kommunala och regionala nivan som avgérande for att nd malen i
Agenda 2030 (Bardal et al., 2021; Okitasari et al., 2019). Offentliga budgetar
har tidigare pekats ut som det mest kraftfulla verktyget som star till férfogan-
de for att nd mélen (Bardal et al., 2021; Hege et al., 2019; Sisto et al., 2020).

Tidigare forskning om hallbarhetsbudgetering for att nd malen i Agenda
2030 idr begriansad. Emellertid finns det forskare som har undersokt imple-
menteringen av malen i budgetprocesser, dels pa nationell nivi (Hege & Bri-
mont, 2018; Hege et al., 2019; Mulholland & Berger, 2019; Okitasari et al.,
2019), dels pélokal och regional niva (Bardal et al., 2021). I sin studie "Factors
facilitating the implementation of the sustainable development goals in regional
and local planning—experiences from Norway” undersoker exempelvis Bardal
et al. (2021) vilka faktorer frimjar implementering av malen pa norsk lokal
och regional niva. Faktorer som lyfts fram &dr bland annat teknologisk och
finansiell kunskap samt inkludering i lokala och regionala planer och pro-
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cesser. En av de faktorer som omfattas for en lyckad implementering ér alltsa
finansiering och budget. Detta eftersom budgeten har en stor betydelse vid
sikerstillandet av tillricklig kapacitet och resurser for att kommunerna och
regionerna ska kunna utfora sitt arbete for att na Agenda 2030.

Mycket tyder pa att vi befinner oss i en tidig lirandefas. Ovan framholls
att trots identifierad potential i hillbarhetsbudgetering dr konceptet fortfa-
rande i ett slags inledande skede dir mycket av implementerandet aterstar.
Okitasari et al. (2019) uppmirksammande ocksé att integrationen av Agenda
2030 i nationella och lokala budgeteringsprocesser ir i ett startskede. Detta
eftersom endast nitton linder under 2018 rapporterat att insatserna hade bor-
jat integreras i nationella budgetar.

Forfattarna Mulholland and Berger (2019) har i sin studie "Budgeting for
the SDGs in Europe: Experiences, challenges and needs” genomfort en 6versikt
kring huruvida europeiska linder narmat sig hallbarhetsbudgetering och
vilka erfarenheter samt utmaningar som fortfarande kvarstar kring fenome-
net. Rapporten ar en av de forsta 6versiktsstudier kring konceptet i Europa
och baseras pa ett frageformuldr som skickades ut under 2019. Ytterligare en
ambition som uttrycks dr att initiera ytterligare diskussion kring hallbarhets-
budgetering eftersom det dven hir visat sig att endast ett par linder integrerat
malen i Agenda 2030 i sina budgetdokument. Det finns dven forfattare som
har belyst att ar 2020, fem ar efter att FN:s 2030-agenda antogs, befinner sig
sadan integration fortfarande i ett inledningsskede och att nagra betydande
atgirder inte har genomforts (Annesi, Battaglia, Gragnani, & Iraldo, 2021).

Tidigare studier i Sverige om hdllbarhetsbudgetering

De refererade studierna har framfor allt rort nationell niva i andra linder.
Viander vi fokus till studier inom enbart den svenska kontexten kan vi se att
det dven hir finns ett behov av ytterligare forskning pa temat. Nagra studier
drvirda att uppmirksamma dock. En studie heter "Omsesidiga beroenden mel-
lan olika hallbarhetsperspektiv”. I den undersoks beroenden mellan nagra ut-
valda mél inom FN:s 17 globala hallbarhetsmal samt hur de skulle kunna an-
vindas fér svensk policyutveckling (Ekener, Katzeff, Gunnarsson-Ostling,
& Skinberg, 2019). Detta med avsikt att forbittra méjligheten att na malen
i Agenda 2030. Resultatet visar att det dnnu inte har dstadkommits nagon
storre utveckling, snarare mycket liten, gillande malen pa policyniva. Detta
giller bade i Sverige och internationellt. Inom den svenska kontexten pekas
emellertid dven hir budgetpropositionen ut som det viktigaste styrdokumen-
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tet for att astadkomma forbattring kring de olika hallbarhetsmalen med argu-
mentet att det dr pa den nationella nivin som hallbarhetsfragor bor hanteras
och styras. Det dr dir resurser kan allokeras enligt forfattarna.

I en rapport som kartlagger hallbarhetsredovisning i Sverige, som Ekono-
mistyrningsverket (ESV) utfért, bedémer ESV att det finns ett behov av att
gora en mer utforlig kartliggning avseende vad som idag rapporteras av stat-
liga myndigheter och om/hur dessa kan svara upp mot kraven i drsredovis-
ningslagen, och ocksa mot de globala malen enligt Agenda 2030 (Franzén &
Sandstedt, 2018). ESV belyser vidare att det dven finns ett behov av en utred-
ning som belyser huruvida ett eventuellt inférande av krav pa hallbarhetsre-
dovisning skulle kunna bidra till att uppna mélen enligt Agenda 2030 i hogre
och/eller snabbare utstrickning. Emellertid menar utredarna att hallbarhets-
redovisning tidigare har kritiserats for att bara lyfta fram positiva resultat och
saledes inte belysa de brister som faktiskt finns. Dirmed hade en gemensam
redovisningsstandard som stiller krav pa en balanserad redovisning mojligt-
vis kunna vara en atgird for att ta hand om denna problematik. En obligato-
risk revision av hallbarhetsredovisningen skulle ocksa kunna vara en annan
atgird som skulle kunna skapa legitimitet (Franzén & Sandstedt, 2018).

Sammanfattningsvis betraktas i litteraturen ofta budget pa statlig, regi-
onal och kommunal niva som effektiva instrument i strivan efter att uppna
malen i Agenda 2030. Trots den framhallna potentialen i att interagera hall-
barhetsmalen i budgetprocessen beskrivs utvecklingen fortfarande vara i ett
inledande skede. Forskningen om hallbarhetsbudgetering for att nd Agenda
2030 idr dessutom begrinsad. Mer forskning forefaller nédvindig. Detta ef-
tersom fenomenet dven i sig fortfarande ér relativt nytt. Att implementering
och integration av malen i budget de facto ir ett effektivt instrument aterstar
i stor utstrickning att bevisa. Likasd vad detta kan ges for innebord och fa for
effekter pa lokal niva i kommuner och regioner: Som framgatt tydligt, fokus
for studier har legat pa nationell niva.

Prioriterad budgetering: Klimat- och miljobudgetering och
jamstalldhetsbudgetering

Prioriterad budgetering handlar om att nya prioriteringar vixer fram for be-
slutfattande. Prioriterad budget som forskningsfilt dr med andra ord nagot
mer och annat dn den prioritering och férdelning av resurser som budget
vanligtvis férknippas med. Hallbarhetsbudget som diskuterades i foregiende
avsnitt kan till exempel betraktas som ett uttryck for prioriterad budgetering.
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Vad som fokuseras vid prioriterad budgetering dr hur nya budgeteringsme-
toder anvinds for att adressera och uppna artikulerade mélsittningar (Bova,
2021).

Prioriterad budgetering kan ske pa olika sitt och alltsa omfatta olika mal.
Klimat- och miljébudgetering men dven jaimstilldhetsbudgetering, ir exem-
pel pa sidana mal. Bova (2021) definierar dessa metoder som former av prio-
riterad budgetering eftersom de har i syfte att anpassa resurser och incita-
ment till en regerings sarskilda prioriteringar samt att signalera den politiska
betydelsen av dessa prioriteringar. Det som skiljer sig mellan mer traditionel-
la budgeteringsmetoder och prioriterad budgetering ér att det senare ligger
storre tonvikt pa mer specifika resultat relaterat till vissa mal. I detta avsnitt
viljer vi att fokusera pa klimat- och miljébudgetering samt jamstalldhetsbud-
getering som exemplifierar sidana prioriterade satsningar.

Forskning om klimat- och miljébudgetering

Enligt en overgripande definition handlar klimat- och miljébudgetering,
green gudgeting pa engelska, om att anvinda budgetsystemet for att frimja
forbittrade klimat- och miljéresultat (Aydin, Sogut, & Altundemir, 2023;
Bova, 2021). Saledes syftar klimat- och miljobudgetering till att integrera
miljéaspekter och hallbarhetsmali den ekonomiska planeringen och darmed
budgetprocessen for en nation eller offentlig verksamhet. Detta inkluderar
att utvirdera miljopaverkan av budgeten och bedéma dess samstimmighet
med genomfdrandet av nationella men dven internationella dtaganden (Bova,
2021). Grundtanken med klimat- och miljébudgetering ir att regeringar vid-
tar atgarder for att uppnd miljomal genom att beakta de ekologiska effekterna
samtidigt som de allokerar resurser (Aydin et al., 2023; Russel & Benson,
2014). Det handlar emellertid ocksé om att generera resurser att fordela, ex-
empelvis genom ekonomiska verktyg som miljoskatter, subventioner, mil-
joskyddsutgifter, avgifter, incitament, béter men dven féroreningstillstind
(Russel & Benson, 2014). Konceptet framhalls som bidragande till en mer
informerad och evidensbaserad debatt om hallbar tillvixt (Bova, 2021).

Den "grona” budgeten, det vill sidga integrering av miljohdnsyn i offentli-
ga budgetar, dr knappast nagot nytt. I decennier har regeringar forsokt styra
miljopolitiska mal via instrument som skatter och subventioner. Genom ex-
empelvis miljoskatter kan regeringar paverka producenters och konsumen-
ters beteende gillande paverkan pa miljon for att frimja gron konsumtion
(Aydin et al., 2023). Den globala spridningen av normer for miljobudget har
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emellertid visat sig varit ojimn (Russel & Benson, 2014). Samtidigt som kli-
matdebatten har intagit en central plats i den politiska debatten férekommer
klimat- och miljobudgetering i begrinsad utstrickning (Bova, 2021). Tittar
vi till EU:s medlemsstater har det visat sig bara finnas ett fatal som for narva-
rande genomfér ndgon form av klimat- och miljobudgetering. Befintlig forsk-
ning om konceptet tyder dven pa att dess inverkan, detta dven i foregings-
linder som Tyskland, Sverige och Storbritannien, har varit historiskt mycket
begrinsad (Russel & Benson, 2014).

Russel and Benson (2014) undersoker i sin studie "Green budgeting in
an age of austerity: a transatlantic comparative perspective” dels vilka faktorer
som driver klimat- och miljobudgetering i atstramningstider, dels hur dessa
teoretiskt kan foérklaras i USA och Storbritannien. Detta i hopp om att fylla
luckan mellan budgetering och miljopolitisk litteratur. Russel and Benson
(2014) finner att det har skett en forskjutning bort fran prioriterade politik-
omriden som milj6 sedan finanskrisen 2008, det vill siga under perioder
av ekonomisk atstramning. Dessa resultat tyder pa att milj6forbattring inte
blir en langsiktig politik under ekonomisk kris och i ett vidare perspektiv tar
ekonomiska intressen 6verhanden. Forfattarna menar dven att historiskt sett
foljer inte inférande av klimat- och miljobudgetering forutsigbara vinster/
hogermonster, det vill siga partitillhorighet.

I en studie med namnet "Green budgeting practices in the EU: A first re-
view” undersoks tillvigagangsittet for att utvirdera miljokonsekvenser som
presenteras och analyseras i budgetdokument i olika linder i Europa (Bova,
2021). Forfattaren betonar att budgetpraxis dir klimat- och miljéfaktorer
identifieras kriver ett viktigt steg som manga ganger har visat sig vara svér-
hanterat. Detta handlar om att bedéma “gronheten” i exempelvis ett lands
budget. Miljomalen ar ofta komplexa vilket leder till att det inte alltid 4r sa litt
att bedoma huruvida budgeten dr "gron”. I vilken grad som milj6effekterna av
budgeten identifieras skiljer sig dven avsevirt mellan linderna som &r inklu-
derade i studien. Daremot har fyra nyckelelement pekats ut som visar viktiga
aspekter for att kunna identifiera och genomf6ra klimat- och miljébudgete-
ring: (1) tickning av miljomal, budgetposter och samtliga nivéer inom den
offentliga sektorn. (2) metoden som anvinds fér att identifiera bidrag till
miljémal, (3) styrning (vem gor vad?) samt (4) transparens och verktyg for
ansvarsskyldighet.

I studien uppmarksammas dven nagra kvarstaende grazoner kring klimat-
och miljobudgetering som siledes ar i behov av mer forskning. Dessa handlar
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om dels att det finns ett behov av en mer utvecklad forstaelse for begreppet
miljobudget, dels bér man dven underséka fenomenet utifran ett strukture-
rat tillvigagingssitt for bedomning av resultaten. Nagot som studien ocksa
belyser ar att budgetering endast ar ett verktyg for att nd miljomal, och for en
mer komplett bedomning av miljopolitik och dess effekter bor andra verktyg
saledes undersokas (Bova, 2021).

Sammantagetharklimat- och miljébudgetering med andra ord diskuterats
ochiviss man tillimpats i flera decennier av nationer i stravan efter att kunna
paverka befolkningens miljépaverkan. I dagslaget ar det emellertid endast ett
fatal lander som anvinder sig utav konceptet. Det beror emellertid pa defini-
tion. Som beskrivits omfattar miljobudgetering kanske i storre utstrickning,
dn andra prioriterade budgetmetoder, ett storre fokus pa intdktssidan i form
av avgifter och skatter for att skapa incitament och ibland ocksa for att skapa
en direkt allokering till miljorelaterade andamal. Att arbeta aktivt med sada-
na skatter pa en nationell niva i nagon form férefaller vara en utbredd praktik.
Samtidigt beskrivs miljopolitiska mal som komplexa och dessutom svéra att
utvirdera. Hir finns dessutom betydande luckor i litteraturen, dels om vad
som egentligen innefattas, dels studier som belyser konceptets potential och
faktiska effekter runt om i varlden. Nagra mer utvecklade studier av praktiker
kring miljobudgetering i kommuner och regioner finns inte.

Forskning om jdmstdlldhetsbudgetering (gender budgeting)
Jamstalldhetsbudgetering, gender budgeting pa engelska, handlar om att inte-
grera jimstilldhetsperspektiv i budgetprocessen (Polzer, Nolte, & Seiwald,
2023). Det finns flera méjliga tillvigagangsitt for att dstadkomma en hogre
grad av jimstilldhet genom budgetering, som exempelvis att sikerhetsstilla
att regeringens arliga budget fordelas rittvist mellan medborgare, men dven
att effekterna av beskattning eller andra liknande atgirder blir mer rittvisa
mellan konen (Brenton, 2023). Jimstilldhetsbudgetering, ibland kallad gen-
der-responsive budgeting, kan med andra ord ses som paraplybegrepp som
kan anvinds for att hdnvisa till en rad olika tekniker for att inforliva jam-
stilldhetsperspektiv i budgetprocesser (Galizzi, Meliou, & Steccolini, 2021;
Steccolini, 2019).

Konceptet 4r ocksa fokuserat pa institutionell forindring vars syfte ar
att uppna mer jimstillda resultat (O’Hagan, 2018), men &ven att synliggora
jamstélldhetsfragor for att pa det sittet dstadkomma forindring (Steccolini,
2019). Intressenter, sisom medborgare, kan anvinda jimstéilldhetsbudgete-
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ring i syfte att hilla exempelvis regeringar ansvariga for sin politik och sina
handlingar inom jimstélldhetsomradet, med malet att framja jimstalldhet
(Polzer et al., 2023).

Jamstalldhetsbudgetering uppkom i borjan av 1980-talet efter att femi-
nister i Australien efterlyst jamstilldhet i budgetprocessen. Detta ledde till
det forsta genomfdrandet av ett Women's Budget Program 1984 (Polzer et al.,
2023). Forskare har sedan dess 6vervakat fenomenet och dess utveckling
fran olika discipliner som siledes bidragit till forskningsomradet jamstalld-
hetsbudgetering. Forskning har emellertid uppmérksammat att det finns fle-
ra "tomma flickar” som terstar att utforska. Inte minst giller detta inom den
offentliga sektorns redovisning (Steccolini, 2019).

Det ridder en bred enighet inom tidigare studier om potentialen f6r jam-
stilldhetsbudgetering. Detta eftersom presentation av jamstilldhetsdata ti-
digare manga ginger har visat sig ha en positiv paverkan pa verksamheters
upplevda trovirdighet, rittvisa och prestation (Polzer et al., 2023; Steccoli-
ni, 2019). Emellertid har konceptet inte spridits i den utstrickning som vissa
hoppats pi inom forskningen (Galizzi et al., 2021) och praktiken (Steccolini,
2019). Tvirtom har budgetkonceptet anvints i begrinsad utstrickning, trots
de omtalade positiva effekterna av jamstilldhetsbudgetering. Tidigare stu-
dier har dven papekat att konceptets fulla potential inte 4r i narheten av att
realiseras (Steccolini, 2019) detta trots en viss implementering i flera linder
(Stotsky, 2016).

Steccolini (2019) gor saledes ett forsok i att forindra detta genom att re-
flektera 6ver de viktigaste utmaningarna samt majliga vigar framat for jam-
stilldhetsbudgetering i sin studie "New development: Gender (responsive) bud-
geting — A reflection on critical issues and future challenges”. Detta eftersom det
visat sig finnas ett behov av ytterligare reflektion och atgarder for att forsta
hur konceptet kan implementeras. Studien resulterar i ett utpekande av en
rad viktiga faktorer for en lyckad implementering av jamstilldhetsbudgete-
ring: (1) Sikra tillgangen till data. Det vill siga ha korrekt och aktuell in-
formation om ekonomiska resurser, utgifter och inkomster. Utan tillforlitliga
data dr det svirt att genomféra en effektiv analys av hur budgeten paverkar
konsrelaterad ojamlikhet. (2) Fa fiste i den politiska agendan. Det vill sidga att
om jamstéllhetsbudgetering ska vara framgangsrikt maste det prioriteras pa
den politiska dagordningen. (3) Involvera intressenter. Detta kan handla om
representanter fran civilsamhallet, forskare, myndigheter och andra berorda
parter. (4) Balansera spontanitet och standardisering. Detta handlar om att
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man exempelvis inte har for strikta riktlinjer utan att det finns utrymme fér
kreativitet och anpassning till specifika situationer. (5) Overvigande av en
bredare syn pa ojimlikhet. Den sist nimnda framgangsfaktorn handlar om
att det kan finnas ett mer generellt behov av att sikerstilla storre 6ppenhet
och medvetenhet om hur budgetprocesser och budgetanslag gynnar olika,
det vill siga inte bara min och kvinnor, utan olika kategorier av medborgare
(Steccolini, 2019).

En annan studie fokuserar pa fallet Osterrike och betonar att jamstilld-
hetsbudgetering dr mest framgéngsrik om den stds av en lagstiftning (Pol-
zer & Seiwald, 2021). Detta har dven lyfts i en studie som undersoker jam-
stilldhetsbudgetering inom andra linder i Europa (Quinn, 2017). Samtidigt
menar Polzer and Seiwald (2021) att alltfér detaljerade och strikta riktlinjer
kan begrinsa framsteg kring jamstilldhet. De menar dven att politiskt stod ar
avgorande for konceptets spridning. Flera konstateranden gar dirmed i linje
med det Steccolini (2019) pekar pa. Diaremot menar forfattarna att det inte ar
nagon garanti for att fullt utnyttja budgetmodellens potential.

Sverige ar ett av de linder dir jimstilldhetsbudgetering i hog grad ar
implementerad. I en studie som heter "The institutionalization of gender bud-
geting and prospects for intersectional analysis” skriver forfattaren Brenton
(2023) att Sverige ir ett av de linder dir jimstéilldhetsbudgetering dr som
mest avancerad. Detta genom att intergrera jamstalldhet i budgetprocessen
sa att inkomster och utgifter omférdelas for att fraimja jamstélldhet pé flera
olika sitt. Ett exempel ar att det svenska skattesystemet har reformerats ur ett
jamstalldhetsperspektiv och resurser har tillforts kommunsektorn for att 6ka
sysselsittningsgraden for kvinnor till samma niva som f6r min samt &ven for
att minska l6neskillnaderna mellan kénen.

I studien “Gender budgeting in public financial management: a literature re-
view and research agenda” utfor forfattarna en litteraturéversikt som underso-
ker den aktuella diskursen om jamstilldhetsbudgetering samt vigleder till
framtida forskning (Polzer et al., 2023). Studien inkluderar fyra olika dimen-
sioner i sitt forskningsramverk for att bedoma befintlig litteratur inom dmnet.
Dessa ir (1) foregangarna till jamstélldhetsbudgetering, det vill siga de at-
girder som underlittat, eller hindrat, genomférandet av konceptet, (2) till-
vigagangsitt att implementera jimstilldhetsbudgetering, (3) genomférande-
kontexten och dess resultat samt (4) huruvida effekterna ir férknippade med
jamstilldhet. Resultatet i studien visar bland annat att de flesta studier som
genomforts inom dmnet jimstilldhetsbudgetering fokuserar pa en specifik
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region eller land samt att forskningen ofta 4r begrinsad till nationell myn-
dighetsniva. Dessa begransningar visar behovet av analyser pa exempelvis
lokal nivé, savil som av jimforande forskning 6ver linder. Det har dven visat
sig att det vetenskapliga intresset for jamstalldhetsbudgetering utvecklats i
linje med politikens forandringar. Majoriteten av forskningen som redovi-
sas i studien fokuserar frimst pa det som kan beskrivas som planerings- eller
forhandsstadiet av jamstalldhetsbudget. Fler studier som fokuserar funktio-
nalitet och effekter dr darfor av intresse eftersom detta ir ett underutvecklat
kunskapsomrade. For att fylla dessa luckor i litteraturen bor séledes framtida
studier koncentreras pa att analysera resultatet och effekterna av att imple-
mentera jamstilldhetsbudgetering.

Sammanfattningsvis kan jamstilldhetsbudgetering med andra ord ses
som ett paraplybegrepp som innefattar en rad olika tekniker som integrerar
jamstilldhetsperspektiv i budgetprocesser. Konceptet verkar diremot inte
fatt den spridning som en del hoppats pa. I en studie pekas emellertid Sveri-
ge ut som ett foredome. Fler jaimférande studier inom den offentliga sektorn
pé olika nivaer har pekats ut som 6nskvirt. Har ser man dessutom betydan-
de luckor som fokuserar de faktiska effekterna av jaimstélldhetsbudgetering.
I foregangslinder har dessutom en heltickande hinsyn till intersektionella
perspektiv pekats ut som en logisk utveckling for konceptet. Detta kan vara
virdefulla insikter f6r vidare forskning.
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Ambitionen har varit atti rapporten ge en bild av det befintliga kunskapsliget
avseende budget med fokus p4 kommuner och regioner. Ett fokus har ocksa
funnits pa vad som kan beskrivas som internationella trender. Som framgatt
handlar det senare inte sillan om koncept som framfor allt representeras pa
nationell niva snarare dn lokal och regional.

Sarskild uppmirksamhet har ocksa lagts pa nyare forskning och inte
minst nya modeller for arbete med budget. Modeller som medborgarbud-
get, hallbarhetsbudhet, jamstilldhetsbudget och PVM, for att nimna nagra
exempel, har lyfts fram vid sidan av modeller som nollbasbudgetering och
behovsbudgetering som lanserats lingre tillbaka i tiden. Att dven uppmark-
samma tidigare modeller visar sig ha sin relevans eftersom de tenderar att
”dammas av” och aterlanseras med jamna mellanrum.

Vissa modeller som letat sig in i lirobocker och ar vitt spridda sett till kun-
skapen om dem, som exempelvis nollbasbudget, har inte omsatts i praktik i
nagon storre utstrackning. Uttrycket mycket prat och lite verkstad, forefaller
emellertid inte bara gilla nollbasbudget utan dven flera av de modeller vi gran-
skat. En uttolkning kan vara att modellerna som aldriglimnar konceptstadiet
framfor allt fungerar som en problematiseringsfunktion (Mouritsen & Thra-
ne, 2006). Med problematiseringsfunktion avses att de inte fyller sin funk-
tion genom en mer omedelbart styrande effekt utan stédjer och underhaller
ett kritiskt forhallningssitt till befintliga praktiker. Modellerna hjilper till att
rikta uppmarksamhet mot fragor som aktualiseras. En annan uttolkning ar
emellertid att vi har att géra med det som kallas frikoppling (Meyer & Rowan,
1977), det vill siga att modellerna snarast utgdr en struktur som utét signa-
lerar modernitet med syftet att vinna legitimitet. Syftet har da aldrig varit att
det faktiskt ska fa effekt i verksamheten.

Rapporten limnar ndgra tydliga bidrag som har summeras. Ett forsta sd-
dant bidrag dr deskriptivt och det pa tva sitt. Dels erbjuder rapporten en sam-
manstillning och éverblick av kunskapsliget kring olika budgetmodeller i
kommuner och regioner samt internationella trender, dels tillhandahalls en
beskrivning av respektive budgetmodell och en diskussion kring vad vi vet
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om dem. Bidraget handlar dirmed om bade en kartliggning och en férdjupad
beskrivning med utgangspunkt i en svensk kontext dven om internationella
erfarenheter vigts in.

Ett andra bidrag ir att studien visar hur utvecklingen av nya koncept for-
haller sig till etablerade modeller och praktiker. En 6vergripande iakttagelse
drrobustheten i grundliggande budgetmodeller som tillimpas. Nagra riktiga
utmanare forefaller det inte finnas som fir ett storre genomslag. Detta trots
den varaktiga och ibland intensiva kritiken mot etablerade sitt att budgetera
som vilyft fram. En annan 6vergripande iakttagelse ar att modeller och alter-
nativ utvecklas i takt med férandringar i férvaltning och samhillsbehov, dar
verksamhetsvirden och andra virden dn rent ekonomiska fatt 6kat fokus un-
der de senaste decennierna. Sedan rambudgeteringens genomslag har kost-
nadskontroll fatt mindre fokus och andra varden har i stillet accentuerats
som hallbarhet, medinflytande, virdeskapande och jamstalldhet. Mojligen
avspeglar detta den flera decennier linga period dar svenska kommuner och
regioner haft en gynnsam ekonomisk utveckling. Att fokusera annat in eko-
nomi forefaller da rimligt, och &r givetvis i linje med att ekonomin framfér
allti en offentlig kontext dr en mojliggérande faktor. Om kommun- och regi-
onsektorn efter en langre tid av finansiell expansion nu gir in i mer utmanan-
de tider dir kostnadskontroll tillmits ett storre virde kan ett fornyat fokus pa
modeller som ligger mer tyngdpunkt pa kostnadskontroll och produktivitet
kanske ater hamna i fokus.

Var genomgang av olika modeller visar att f6rindringar av budget framfor
allt forefaller f6lja tva olika spar. Det forsta sparet handlar om att nya vir-
den som artikuleras tenderar att leda till f6rsok att inkorporera dem i budget-
arbetet. Tydliga exempel pa det ar jimstélldhets- och hallbarhetsbudget. Det
andra spéaret handlar om att modeller lyfts fram som ett konkurrerande al-
ternativ till budget. Dessa modeller bottnar inte sillan som vi beskrivit i en
kritik mot mer traditionella budgetmodeller och deras effekter. Exempel pa
sadana "utmanar” modeller ar PVM och medborgarbudget. Dessa utmanare
forefaller emellertid i regel fa ett begrinsat genomslag. De bada exemplen har
for ovrigt ocksd ofta kommit att omsittas i praktik pa ett sitt sa att de snarast
kan beskrivas som en marginalforeteelse i relation till den ordinarie budget-
processen.

Ett tredje bidrag ar de kunskapsluckor som identifieras. I genomgangen
av de olika modellerna identifieras betydande kunskapsluckor gillande oli-
ka budgetkoncept, bade i Sverige och internationellt. Behovet av ytterligare
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forskning blir tydligt. Inte sillan forsamras kunskapsliget av avsaknaden av
klara definitioner, modeller och praktiker. Ytterligare en komponent som for-
samrar kunskapslaget ar att i litteraturen kring nya budgetmodeller lanseras
och diskuteras de pa en begrepps- och modellnivé och ibland baserat pa en-
staka empiriska fall. Nagon storre utbredning och dirmed bredare bas for
empiriska studier finns ofta inte. Fér den mindre nogsamma lasaren kan dar-
med budgetmodeller framsta dels som mer spridda, dels studier av dem som
mer empiriskt vilgrundade dn vad som faktiskt ar fallet. Har har inte minst
forskarsambhillet en uppgift som kritisk kunskapsspridare och virderare av
forskningsresultat.

Kunskapslaget skiljer sig emellertid at mellan olika modeller. Effekter av
anslagsfinansiering och prestationsfinansiering ar relativt vil kartlagda. Lite
overgripande kan sedan kunskapsliget beskrivas som allt mer begrinsat ju
mindre spridd och/eller ju nyare en modell ar. Det ér i sin tur foga férvanan-
de. Det ar latt att forsta att kunskapen ackumuleras kring det som ér vanligt
férekommande. Att studera nya inte sarskilt vil spridda modeller kan emel-
lertid vara nog sa viktigt for att tidigt avgora potentialen i dem. P det viset
kan snabb spridning av koncept undvikas som forst efter en tid nagelfars, vil-
ket ofta forefaller vara fallet (Birnbaum, 2000).
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Studien ir av karaktiren litteraturéversikt. Det innebdr att fokus framfor
allt ligger p4 att ticka i och vérdera relevant kunskap (Massaro, Dumay, &
Guthrie, 2016). Fokus har framfor allt legat pa att soka litteratur som public-
erats under de senaste tva decennierna dven om tidigare studier ocksa beak-
tats. Eftersom fokus inte bara legat pa att soka kunskap om vissa pa férhand
identifierade modeller, utan ocksa att kartligga vilka modeller som ir rele-
vanta att lyfta fram har tillvigagangsittet snarast skett pa det som bendmnts
ett abduktivt sitt (Alvesson & Skéldberg, 1994). Detta innebir att mer syste-
matiska s6kningar i databaser pa begrepp som budget i kombination med oli-
ka identifierade begrepp (som "beyond budgeting” eller “gender budgeting”)
kombinerats med mer generella informationssékningar och mer specifika
sddana kring vil avgrinsade fenomen. Maélet har varit att snarare dn att gene-
rera en valid men vil avgrinsad utsaga om ett vil specificerat fenomen skapa
relevans genomen att kombinera ett strukturerat sckande med ett som drivs
avnyfikenhet och intresse.
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