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Sammanfattning

Statskontoret har studerat hur regeringen anvander strategier och hand-
lingsplaner i sin styrning och hur dessa samspelar med andra former av
styrning.! Syftet har bland annat varit att undersoka motiven till att ta fram
en strategi och pa vilket satt de kan bidra till en effektiv styrning.

Vi har studerat knappt 60 strategidokument fran perioden 2010 till 2016.
Dessutom har vi valt ut sex strategier av olika karaktér for en fordjupad
studie dar vi har intervjuat berdrda foretradare for Regeringskansliet och
andra myndigheter. Vi har bland annat stéllt fragor om processen med att
ta fram strategierna och hur de har paverkat myndigheternas verksamhet.
Darut6ver har vi anvant slutsatserna fran sex utvarderingar av olika strate-
gier och handlingsplaner som Statskontoret har genomfért under de senaste
aren.

Stor variation bland strategierna
Regeringens strategier skiljer sig at nar det galler saval form som innehall.
En del & omfattande och detaljerade, andra &r korta och Gversiktliga.
Variationen gor det svart att beskriva strategierna i generella termer och
kategorisera dem i tydliga grupper.

Formen har betydelse

Oftast publiceras strategidokumenten som informationsbroschyrer, men
det forekommer att strategier presenteras i propositioner eller skrivelser till
riksdagen. En strategi &r i sig inget formellt styrinstrument, men kan fun-
gera som ett sadant om den utgdrs av en proposition som &r beslutad av
riksdagen. Valet av form kan paverkas av innehallets karaktéar och vilka
strategin vander sig till.

LI rapporten framgar att det inte finns nagon skillnad mellan hur regeringen anvéander
begreppen strategi respektive handlingsplan. For att underlatta lasningen anvander vi darfor
vanligtvis bara begreppet strategi for bada typerna av dokument.
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Strategierna &r ofta tvarsektoriella

Manga av strategierna galler fragor som beror flera olika omréaden. | de
fallen riktar de sig ofta till en rad olika aktorer. Men strategier kan ocksa
vara snava, och bara omfatta ett fatal atgarder och aktorer.

Naringslivsfragor och sociala fragor dominerar

Strategier anvands for nastan alla politikomraden, men ar vanligare inom
vissa. Sarskilt ofta handlar de om naringslivsfragor eller sociala fragor, dar
aktorer utanfor den statliga forvaltningen i manga fall har en stor betydelse
for utvecklingen pa omradet.

Flera motiv till att ta fram en strategi
Det finns ofta flera olika motiv till att ta fram en strategi, aven om de séllan
anges tydligt i dokumenten. Har ar exempel pa relativt vanliga motiv.

e Utforma och utveckla politiken.

e Gdra politiken tydlig, skapa 6verblick och sammanhang.
e Kommunicera, 6vertyga och forankra.

e Markera langsiktighet.

e Hoja statusen for ett omrade.

Strategier ar inte formella styrinstrument

De flesta strategier ar inte nagra formella styrinstrument. Visserligen om-
fattar de oftast flera konkreta styratgarder, till exempel uppdrag till myn-
digheter. Dessa maste dock beslutas inom ramen for regeringens ordinarie
rutiner.

Det ar svart att mata resultatet

En traditionell styrkedja bestar i sin enklaste form av mal, atgarder och
resultat. For var fordjupade studie har vi valt ut strategier som innehaller
relativt manga styratgarder. D& gar det att undersoka dem med utgangs-
punkt i styrkedjan.

Alla strategier anger nagon form av mal, men de &r av olika karaktar. Pa
en del omraden &r det svart att formulera precisa mal. Det galler i flera fall
pa det sociala omradet. I stallet anges en 6nskan om att utvecklingen ska
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ta en viss riktning. Med den typen av mal &r det svart att utvardera resultatet
av insatserna, vilket Statskontoret har papekat i flera av sina utvarderingar
av olika strategier. Det &r lattare att ange tydliga och matbara mal pa om-
raden som ar av mer teknisk karaktar, liksom nar malen ar att ta fram planer
eller statistik.

Den vanligaste styratgarden i strategierna ar att avisera nya uppdrag till
myndigheter eller att hanvisa till tidigare uppdrag. Att utse en nationell
samordnare eller teckna en dverenskommelse med Sveriges kommuner
och landsting ingar ibland i strategier pa omraden dar det ar aktuellt.

Séllan gar det att peka pa nagra matbara resultat eller effekter av sjalva
strategin, eftersom de &ar kopplade till de konkreta atgarderna. Daremot kan
en strategi bidra till att 6ka uppmarksamheten pa ett omrade. | en del fall
ar det viktigaste resultatet ofta att processen med att ta fram strategin har
bidragit till att forankra fragan i riksdagen eller hos de viktigaste aktorerna.

Strategierna kan ocksa anvandas for att kommunicera, folja upp och ut-
veckla politiken. De kan ocksa fungera som underlag nar Regeringskans-
liet ska samordna atgarder inom olika omraden.

Strategierna kan forstarka regeringens styrning

Fragan ar hur strategier kan komplettera och forstarka den traditionella
styrningen. Vi har identifierat tre sammanhang dar strategier kan ha en sar-
skild roll.

De kan fungera som sa kallade "reformberéttelser”. Regeringen kan anvan-
da dem for att beskriva ett samhallsproblem i ett stérre sammanhang och
oka forstaelsen och legitimiteten for sina mal och atgarder pa ett omrade.

Strategier kan ocksa vara lampliga vid sa kallad horisontell styrning. Nar
ett problem skar over flera politikomraden kan strategin anvandas for att
styra och samordna atgarder, resurser och aktorer fran olika sektorer.

Det tredje géller omraden dar staten saknar direkt inflytande, och darfor
maste samverka med andra aktorer. Har kan en strategi fungera som ut-
gangspunkt for forhandlingar och 6verenskommelser, till exempel om hur
ansvaret ska fordelas och atgarderna finansieras.
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Vi konstaterar att strategier under vissa forutsattningar kan bidra till att
forbattra regeringens styrning. For att ta vara pa méjligheterna bor rege-
ringen beakta bland annat féljande aspekter nar den dvervager att ta fram
strategier.

e Anvand strategier for prioriterade fragor. Om strategier anvands for
ofta s markerar de inte langre att omradet ar viktigt.

e Anvand begreppet med urskiljning. Abstrakta och svepande strategier
utan tydlig koppling till konkreta atgarder bidrar inte till styrningen.

e Samordna kommunikationen och styrningen. En strategi kan vara
lamplig vid horisontell styrning. En forutsattning ar att de berérda
aktorerna forstar sina roller och tar uppgiften pa allvar.

e Engagera myndigheterna. | manga fall har de kompetens och resurser
som kan utnyttjas nér regeringen utformar strategier. Nar myndigheter-
na deltar aktivt sa okar deras forstaelse och engagemang.
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Studiens syfte och genomférande

Regeringen har ett stort antal strategier och handlingsplaner inom vitt skil-
da omraden. Det finns exempelvis en strategi for att motverka éverskuld-
séttning och en for att forebygga att unga blir gifta mot sin vilja, en hand-
lingsplan for att starka arbetet for ménskliga réttigheter i kommuner,
landsting och regioner samt en for att forbattra konkurrenskraften inom
sjofartsnéringen.

I den har studien undersdker vi hur regeringen styr genom strategier och
handlingsplaner samt hur denna styrning samspelar med regeringens
formella styrning. Studien &r den tredje delen i en serie om otraditionell
statlig styrning. Den forsta gallde sa kallade nationella samordnare, den
andra handlar om dverenskommelser med Sveriges kommuner och lands-
ting.? Den har studien kompletterar kunskapen om regeringens styrning
med otraditionella instrument.

Regeringen styr pa olika satt

Regeringen anvander sig av olika verktyg for att styra andra aktorer, det
vill siga att pa ett systematiskt satt paverka hur de agerar. Den harda karnan
i regeringens styrning ar det mandat som regeringsformen ger. Formellt
styr regeringen genom att besluta om bland annat statsforvaltningens orga-
nisation, regelverk och myndigheternas uppdrag. Denna styrning kallas
ibland for traditionell styrning, vilket kan forklaras av att den ar formstyrd
och hierarkisk.

Traditionell och otraditionell styrning

Om regeringen vill forandra samhallet kan den foresla riksdagen att
lagstifta, men av olika skal &r det inte alltid en lamplig vég att ga. En del
statsvetenskapliga forskare talar om en utveckling mot en mer natverks-
baserad styrning. | korthet gar den ut pa att regeringen stravar efter att na
politiska mal genom att paverka och samspela med andra aktorer i sam-
hallet. Styrningen betonar da frivillighet. Det vi kallar otraditionell styr-

2 Statskontoret (2014) och (2015).
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ning kan vara former av natverkshaserad styrning, till exempel nér rege-
ringen tillsatter nationella samordnare eller gér éverenskommelser med
Sveriges kommuner och landsting.

Strategier och handlingsplaner kan ocksa raknas som ett otraditionellt satt
att styra. Begreppet otraditionell betyder inte att denna typ av styrning ald-
rig har forekommit tidigare. Regeringen har under Iang tid anvant sig av
liknande styrinstrument men med andra beteckningar, till exempel planer
eller program. Men att styra med strategier och handlingsplaner &r otradi-
tionellt i meningen att de inte anvéands schablonmassigt eller regelbundet.

Strategier har militart ursprung

Begreppet strategi kommer fran det militara och betydde fran bérjan laran
om staters anvandning av militara och 6vriga maktmedel for att na 6ver-
gripande mal. Inom foéretagsekonomin har begreppet strategi historiskt
framst anvénts i betydelsen ”konsten att utnyttja foretagets resurser i syfte
att uppna foretagets mal”.2 I en klassisk strategi staller organisationens led-
ning upp mal som bryts ned i tidsatta delmal. Varje delmal anger vilka
atgarder som ska vidtas och vem som béar ansvaret for att genomféra dem.

Ett modernare forhallningssatt betonar en mer dynamisk syn pa strategi-
begreppet. Det beror pé att organisationen hela tiden behéver anpassa sina
langsiktiga mal och aktiviteter till forandringar internt och i omvarlden.*

En vanlig definition av en handlingsplan &r att det ar en praktiskt inriktad
plan som pa kort sikt styr arbetet i foretaget eller organisationen. Hand-
lingsplanen kan saledes anvandas for att konkretisera strategins over-
gripande och langsiktiga inriktning.

Strategier ar inte ett formellt styrinstrument

Strategier och handlingsplaner ar inte nagra formella styrinstrument. For
att styrningen ska bli giltig maste regeringen i sarskild ordning besluta om
till exempel uppdrag till myndigheter eller kommittéer. Begreppen strategi
och handlingsplan saknar formell status, det vill sdga tvingar inte rege-
ringen eller dess myndigheter att agera pa nagot sarskilt satt. Det finns inga

3 Samuelson m.fl. (2004), s. 200 f.
4 Se t.ex. Mintzberg och Waters (1985).
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sarskilda riktlinjer eller nagon mall for hur regeringens strategier eller
handlingsplaner bor se ut.®

Var studie visar att det inte finns nagra avgérande skillnader mellan doku-
ment som bendamns strategier respektive handlingsplaner. Strategier kan
vara operativt inriktade och handlingsplaner kan vara mer allmant hallna.
| rapporten anvander vi darfor fortsattningsvis begreppet strategi for bada
typerna av dokument.

Genomfdrande

| dag saknas det kunskap om hur strategier fungerar, trots att det ar ganska
vanligt att regeringen tar fram strategier inom olika omraden. Syftet med
den har studien &r att undersdka hur regeringen anvander strategier i styr-
ningen av myndigheter och andra aktdrer. Avsikten ar att var genomgang
ocksa ska ge en grund for att diskutera vilka majligheter och risker som
finns nér strategier anvéands for att styra.

Rapportens upplagg

Vi kartlagger ett antal strategier for att identifiera centrala aspekter pa styr-
ning i strategierna. Vi utgar fran regeringens perspektiv, men vi belyser
aven andra aktorers syn pa styrning genom strategier. Nar det ar relevant
anvander vi oss av slutsatser fran de uppféljningar av nagra strategier som
Statskontoret gjort pa regeringens uppdrag.

Rapporten inleds med en samlad kort presentation av samtliga strategier
som har anvants som underlag for studien.

| det foljande kapitlet beskriver vi strategiernas form och innehall.

e Vilka &r motiven for att ta fram en strategi?
e Vilken betydelse har strategins form och beteckning?
e Hur beskrivs genomférandet av strategin?

e Vilka roller har strategins aktorer, och hur samordnas de?

5 Ett undantag ar de s& kallade nationella handlingsplanerna i olika EU-processer dar
medlemsstaterna gemensamt beslutat om att folja vissa rutiner och vilka moment som ska
ingd i dessa handlingsplaner.
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Darefter diskuterar vi strategier som styrinstrument med utgangspunkt i en
traditionell styrkedja.

> Mmal >> Styrformer>> Resultat >

e Hur formuleras malen for strategin?
e Vilka styrformer och styratgarder anges?

o Vilka ar strategiernas resultat, effekter och betydelse for det fortsatta
arbetet pa omradet?

| det avslutande kapitlet sammanfattar och kommenterar vi vara iaktta-
gelser. Har diskuterar vi ocksa i vilka sammanhang strategier kan vara till
nytta i styrningen, och vad regeringen bor tanka pa nar den anvander sig
av strategier.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Studien har genomforts av en projektgrupp bestaende av Michael Borchers
(projektledare) och Charlotta Edholm. En intern referensgrupp har varit
knuten till projektet.

Urval av strategier

Var urvalsram ar de dokument som vi funnit genom att soka pa regeringens
webbplats pa begreppen “strategier” och "handlingsplaner”. For att inga i
var undersokning ska strategin eller handlingsplanen tydligt ha dokumen-
terats i en proposition, riksdagsskrivelse, departementspromemoria eller
nagot annat dokument som regeringen eller Regeringskansliet har offent-
liggjort. Det innebdr att det kan finnas dokument med andra beteckningar
men med motsvarande innehall som kunde ha ingatt i urvalet. Omvant kan
det ocksa finnas dokument i urvalet vars rubrik visserligen innehaller nagot
av orden “strategi” eller "handlingsplan”, men dar innehallet har en annan
karaktar.

Vi har enbart studerat ursprungsdokumenten. Det innebdr att separata bes-
lut som konkretiserar styrningsatgarder inte kommer med i urvalet. Detta
forekommer till exempel om regeringen anvander strategidokumentet for
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att kommunicera en 6vergripande viljeinriktning for att senare ange de
konkreta styratgarderna i separata beslut.

Vart urval bestér av cirka 60 strategier och handlingsplaner som regeringen
beslutade om under perioden 2010 till 2016. Nastan 70 procent av doku-
menten har en titel dar ordet "strategi” ingar, medan “handlingsplaner” in-
gar i resten av titlarna. En forteckning 6ver dokumenten finns i bilaga 1.

Avgransningar

I denna studie vill vi undersdka regeringens styrning genom strategier och
handlingsplaner nar de anvands som ett alternativ eller komplement till att
styra myndigheter och paverka andra aktorer i Sverige. Vi har darfor valt
bort strategier och handlingsplaner som har en tydlig internationell mal-
grupp, som strategier inom internationellt samarbete och férsvar. Vi tar
inte heller med évergripande strategier som uttrycker en politisk vilja utan
att ange specifika atgarder.

Materialinsamling

Vi har studerat strategiernas innehall i tva steg. Forst har vi gatt igenom
samtliga strategidokument, dér vi bland annat har anvént oss av digital
textanalys for att identifiera hur regeringens styrning beskrivs i dokumen-
ten.

Vi har ocksa anvant slutsatserna fran foljande utvéarderingar av strategier
och handlingsplaner som Statskontoret har genomfort under de senaste
aren:

e Utvérdering av samordningssekretariatet for digitalisering, digitalt
bevarande och digitalt tillgangliggorande (Digisam)®

e Varna demokratin mot valdsbejakande extremism. Utvardering av en
handlingsplan’

e Utvardering av regeringens strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings-
och tobakspolitiken®

6 Statskontoret (2014 b).
7 Statskontoret (2015 b).
8 Statskontoret (2015 c).
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e Utvérdering av brobyggarsatsningen inom strategin for romsk inklu-
dering®

e Uppfodljning av regionala tillvaxtatgarder. Med fokus pa resultaten?®

e Utvardering av strategin for lika rattigheter och mojligheter oavsett
sexuell laggning, konsidentitet eller konsuttryck™!

Det andra steget ar en serie intervjuer. Vi har intervjuat departements-
tjdnsteman om bland annat processen for att ta fram strategier och repre-
sentanter for myndigheter om hur strategierna har paverkat deras planering
och verksamhet.

For intervjuerna har vi valt strategier av olika karaktar for att fa en sa bred
bild som mojligt. Vart 6vergripande fokus har varit hur strategier anvands
i regeringens styrning. Darfor har vi sarskilt sokt efter strategier som har
ett nagorlunda tydligt syfte att styra, det vill séga hanvisar till specifika
uppdrag till utpekade myndigheter eller till andra styrinstrument. Av prak-
tiska skal har vi valt bort de aldsta dokumenten som ingar i kartlaggningen,
for att undvika problem med att hitta intervjupersoner som kan beskriva
bakgrunden till och arbetet med strategin.

Intervjuerna ror foljande strategier.

e Strategi for hallbar konsumtion
e Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi

e PRIO - psykisk ohalsa plan for riktade insatser inom omradet psykisk
ohélsa 2012-2016

e Nationell strategi for arbetet med att digitalisera, digitalt bevara och
digitalt tillgangliggora kulturarvsmaterial och kulturarvsinformation
2012-2015

e En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjéanster

o Atgarder for att gora samhallet mer motsténdskraftigt mot valds-
bejakande extremism

9 Statskontoret (2016 a).
10 Statskontoret (2016 b).
11 Statskontoret (2016 c).
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Manga av regeringens strategier riktar sig direkt till kommuner och lands-
ting. Darfor har vi kompletterat intervjuerna inom Regeringskansliet och
pa myndigheterna med en intervju med en grupp tjanstepersoner pa Sve-
riges kommuner och landsting (SKL).
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Stor variation bland strategierna

Detta kapitel innehaller en oversiktlig presentation av de knappt 60 stra-
tegidokument fran 2010 till 2016 som ingar i vart urval.

Regeringens ambition i de flesta av strategierna ar att paverka aktorer utan-
for statsforvaltningen i tvarsektoriella fragor. Strategierna ar ojamnt for-
delade mellan olika politikomraden.

Naringslivsfragor och sociala fragor dominerar

De strategier som vi har studerat spanner 6ver manga omraden, men ar
vanligare inom vissa. Tva omraden dar det finns manga strategier ar
naringslivsfragor samt vard- och omsorgsfragor. Darfor sticker Narings-
departementet och Socialdepartementet ut nar vi fordelar strategierna pa
departement (tabell 1).

Tabell 1 Strategier per departement 2010-2016

Departement Antal Exempel

Kultur 8 Nationell strategi for arbetet med att digitalisera,
digitalt bevara och digitalt tillgangliggora kulturmaterial
och kulturinformation

Naring 15 Sveriges exportstrategi

Social 18 Strategi for en god och mer jamlik vard 2012-2016

Miljé- och energi 6 Nationell handlingsplan for energi fran férnybara
energikallor

Justitie 2 Den svenska strategin mot terrorism

Finans 4 Strategi for hallbar konsumtion

Utbildning 1 Strategi for unga som varken arbetar eller studerar

Arbetsmarknad 2 En arbetsmiljostrategi for det moderna arbetslivet
2016-2020

Utrikes 1 Den nationella handlingsplanen for foretagande och
manskliga rattigheter

Totalt 57

Anm. For jamforelsens skull ar strategierna fordelade pa de departement som ansvarade for fragorna
hésten 2017. Pa grund av férandringar av Regeringskansliets organisation och ansvarsférdelning hor-
de vissa strategier till andra departement nar de presenterades fran borjan.
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Om man utgar fran den aktuella ansvarsfordelningen for olika sakfragor
inom Regeringskansliet sa hor 18 av strategierna till Socialdepartementet
och 15 till Naringsdepartementet. | andra anden av skalan finns Utbild-
ningsdepartementet och Utrikesdepartementet, som tog fram var sin stra-
tegi under perioden.

Nagra strategier har flera statsrad som avsandare. Det galler till exempel
Nationell plan mot rasism (kultur- och demokratiministern, inrikesminis-
tern samt justitie- och migrationsministern) samt den maritima strategin
(infrastrukturministern, narings- och innovationsministern, landsbygds-
ministern samt klimat- och miljoministern).

Viktiga aktorer ofta utanfor staten

Gemensamt for Socialdepartementet och Naringsdepartementet &r att
viktiga aktorer for respektive departement finns utanfor den statliga for-
valtningen. For Socialdepartementet handlar det om kommuner och lands-
ting och for Naringsdepartementet om néringslivet. Regeringen kan i storre
utstrackning behdva anvénda sig av andra metoder &n traditionell styrning
for att paverka dessa aktorer.

En annan orsak till att vissa departement mer &n andra anvéander sig av
strategier kan vara att de har en tradition av att styra genom strategier. Det
ligger da nara till hands att valja att ta fram en strategi for att kommunicera
politikens inriktning och beskriva hur den ska genomforas.

Strategier aven pa myndighetsniva

En forklaring till varfor vissa departement har farre strategier kan vara att
de i stallet uppdrar at sina myndigheter att ta fram strategier. Det fore-
kommer bland annat inom Milj6- och energidepartementets samt Justitie-
departementets omraden. Exempelvis har Naturvardsverket tagit fram en
handlingsplan for att motverka sa kallade invasiva arter och Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap har pa regeringens uppdrag tagit fram en
handlingsplan for att motverka skolbrander.!2

12 Naturvardsverket (2014) och Myndigheten fér samhéllsskydd och beredskap (2011).
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Flera strategier for 6kad jamlikhet

Det ar vanligt att regeringen tar fram strategier inom likabehandlings- och
varderingsfragor. Exempelvis har tre strategier jamstalldhet som uttalat
mal och ytterligare tva ar inriktade pa fragor som handlar om ojamlika
forhallanden mellan kvinnor och man (motverka vald mot kvinnor respek-
tive hindra att unga personer blir gifta mot sin vilja). Tva andra strategier
syftar till okad jamlikhet for sarskilda grupper. Det ar strategin for romsk
inkludering och strategin for lika rattigheter och mdjligheter oavsett
sexuell laggning, konsidentitet eller kdnsuttryck.

Det finns ocksa strategier som riktas mot varderingsfragor pa en mer
overgripande niva. En galler det nationella arbetet med manskliga rattig-
heter, en annan avser foretagande och méanskliga rattigheter. For fragor av
den karaktaren géller narmast per definition att regeringen behover paverka
ett stort antal aktorer utGver de statliga for att fa genomslag for att astad-
komma den 6nskvarda forandringen. Det kan vara en forklaring till att det
finns relativt manga strategier med denna inriktning.

Strategierna kan sammankopplas med varandra

Inom nagra samhallsomraden har regeringen valt att ta fram flera strategier
som &r lankande till varandra pa olika satt. Det galler kanske i forsta hand
omraden som forandras snabbt och dar problemen ofta debatteras i media.
Strategierna — eller i vart fall delar av dem — ar da sammankopplade pa
olika satt. De kan till exempel komplettera, dverlappa eller ersétta var-
andra.

Ett exempel ar IT-omradet, dar regeringen under perioden 2010 till 2016
presenterade flera strategier. Utvecklingen av fasta och mobila bredbands-
nat behandlas i tva strategier som tidsmassigt foljer pa varandra. Rege-
ringen har ocksa tagit fram en samhéllsovergripande strategi for digitalise-
ring och en som avser den offentliga sektorn. Till det kommer en sarskild
strategi for digitalisering av kulturarvsinformation. Dessutom finns det
flera sektorsvisa strategier om digitalisering, bland annat for halso- och
sjukvarden. Digitaliseringen &r ocksa ett barande tema i bade den innova-
tionsstrategi som beslutades av den forra regeringen och i den nyindustria-
liseringsstrategi som den nuvarande regeringen star bakom.
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Ett annat omrade dar det finns flera strategidokument &r samhallsskydd,
nérmare bestamt bekdmpning av terrorism och andra former av extremis-
tiskt vald. Regeringen har tagit fram en 6vergripande strategi mot terrorism
och flera handlingsplaner inom delomraden som riktas mot valdsbejakande
extremism och rasism. Strategin mot penningtvatt kan ocksa raknas hit.
(Aven den nationella samordnaren mot valdbejakande extremism har tagit
fram en strategi. Eftersom regeringen formellt inte star bakom den sa ingar
den inte i vart urval.)

Antalet strategier har dkat

Antalet strategier har 6kat under de senaste aren (se figur 1). Saval ned-
gangen under 2012 och 2013 som 6kningen darefter skulle kunna forklaras
av regeringsskiftet hosten 2014. Den regering som tilltrddde hade en annan
politisk inriktning &n den foregaende och behévde darfor kommunicera sin
politik och foéréndra styrningen. Men 6kningen &r liten i absoluta tal, vilket
gor att den kan bero pa tillfalligheter.

Figur 1. Antal strategier férdelade efter publiceringsar
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Under perioden 2010 till 2016 finns det flera exempel pa strategier som
ersatter en tidigare inom samma omrade och med snarlik inriktning. Det
géller strategin for forbattrad arbetsmiljo (2010 respektive 2016), utbygg-
nad av bredband (november 2009 respektive 2016) samt motverkandet av
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alkohol, narkotika, dopning och tobak (2010 och 2016). Hit kan man &ven
rékna innovationsstrategin (2012) samt nyindustrialiseringsstrategin
(2016) eftersom inriktningarna for dessa strategier pAminner om varandra
&ven om de har olika namn.

Sammanfattande iakttagelser
Ett flertal av regeringens strategier ar i nagon utstrackning tvarsektoriella.

Flest strategier finns inom Né&ringsdepartementets respektive Socialdepar-
tementets omraden. Det kan bero pa att regeringen ofta anvander strategier
nar den vill na aktorer utanfor den statliga sektorn.

Det ar vanligare att regeringen tar fram en strategi nar det handlar om lika-
behandlings- eller varderingsfragor, jamfort med andra omraden. Flera
strategier fokuserar till exempel pa jamstalldhet.

En strategi ar ibland sammanlédnkad med andra, och darmed delar av ett
storre sammanhang. Det galler exempelvis inom IT-omradet och bekamp-
ning av extremistiskt vald.

Antalet strategier okade nagot under de senare delen av den studerade
perioden. Men i absoluta tal &r 6kningen for liten fOr att vi ska kunna ute-
sluta att det beror pa tillfalligheter.
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Planering och utformning av strategierna

Traditionellt genomfor regeringen olika styratgarder utan att koppla dem
till ett sarskilt strategidokument. Det kan till exempel vara att formellt ge
ett sdrskilt uppdrag till en myndighet — med eller utan sarskilda anslag —
eller att besluta om att inrétta ett nytt organ. Det ar saledes inte de konkreta
atgarderna som motiverar en strategi.

Fragan ar saledes vad som utmarker en strategi och skiljer den fran tradi-
tionell styrning. Ar tanken att gora styrningen mer effektiv och traffsiker,
och i sé fall pa vilket sétt? Finns det séarskilda omstandigheter som gor en
strategi mer lamplig an traditionella styratgarder? Eller finns det andra
motiv till att ta fram en strategi for ett omrade?

Med hjélp av vara iakttagelser om de olika strategierna ska vi har belysa
olika motiv till att anvénda strategier, och vad som avgor vilken form de
har.

En strategi omfattar i stort sett alltid flera atgarder och aktorer med olika
roller. Har ska vi redogtra for olika faktorer som har betydelse for att
genomfora strategierna, samt hur de olika atgarderna, aktorerna och rol-
lerna ska samordnas. Vart fokus &r att studera om och hur sjélva strate-
gierna anvéands och fungerar som styrinstrument, snarare dn de konkreta
styratgarderna som &r kopplade till dem.

Motiven bakom strategierna

Till att bérja med konstaterar vi att det ofta har funnits flera olika motiv till
att ta fram en strategi, dven om sjalva strategidokumenten i manga fall sak-
nar ett tydligt uttalat syfte. Har ar nagra relativt vanliga exempel pa motiv
for att anvanda strategier.

e Utforma och utveckla politiken genom nya atgarder for att losa ett
specifikt problem.

e Gora politiken tydlig genom att samla alla aktiviteter inom ett omrade,
for att skapa ett sammanhang och ge en dverblick.
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e Kommunicera och évertyga for att skapa samsyn mellan eller ge vag-
ledning till olika aktorer.

e Hoja statusen pa en fraga genom att ge den okad uppméarksamhet.

e Markera att politiken pa ett omrade ar langsiktig och varaktig.

Var for sig kan motiven vara mer eller mindre betydelsefulla, men tillsam-
mans har de varit tillrackligt starka for att ta fram en strategi.

Det ar rimligt att forvénta sig att nyttan med en strategi blir sarskilt tydlig
pa ett omrade som ar nytt eller komplicerat, fragorna langsiktiga och akto-
rerna manga. Den beskrivningen passar in pa flera av de strategier som vi
har studerat. Men motsatsen férekommer ocksa, det vill saga strategier som
galler avgransade fragor och fa aktorer.

Utforma och utveckla politiken

En strategi kan anvéndas som ett verktyg for att ta ett samlat grepp for att
formulera mal och utforma atgarder inom ett nytt omrade som regeringen
beddmer bli nagorlunda varaktigt. En sadan strategi kan redan fran borjan
innehalla en plan for att félja upp och utvérdera den, som ett led i att ut-
veckla verksamheten och som en eventuell fortsattning pa strategin. Av de
strategier vi har studerat narmare ar En svensk strategi for biologisk mang-
fald och ekosystemtjénster ett tydligt exempel som har det motivet.

Gora politiken tydlig

Ett annat motiv kan vara att skapa en tydligare struktur och battre ordning
bland de atgarder som har genomforts, paborjats eller planerats for ett
omrade med manga aktorer och atgarder. Det kan gélla atgarder av olika
slag som har genomforts eller pabdrjats vid skilda tidpunkter och lagrats
pa varandra tills 6verblicken har gatt forlorad. Risken ar da att sambandet
mellan malen och de olika atgéarderna blir otydligt eller inte langre finns.
En annan orsak kan vara att omvarlden eller problemen har forandrats sa
att de befintliga styratgarderna behover ses 6ver och omproévas. Ett exem-
pel dar det motivet har spelat en viktig roll &r de tva dokument som beskri-
ver Strategin mot valdsbejakande extremism.

Men strategier forekommer ocksa pa mer avgransade omraden med ett
begréansat antal atgarder och aktorer. Det kan vara svart att se skillnaden
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mellan en strategi och traditionell styrning nér strategin i stort sett bara
beskriver enstaka uppdrag som riktar sig till en eller nagra myndigheter.
Ett exempel &r Nationell strategi for arbetet med att digitalisera, digitalt
bevara och digitalt tillgangliggora kulturarvsmaterial och kulturarvsinfor-
mation 2012-2015.

Kommunicera och évertyga

En strategi kan vara till god hjélp for att pa ett tydligt och samlat sétt pre-
sentera politikens syfte, mal och olika atgarder inom ett omrade. Strategin
kan vara ett mer effektivt satt att forklara och kommunicera budskapet &n
att bara genomfora en atgard — till exempel ett uppdrag till en myndighet —
utan att ge en bakgrund och férklara sammanhanget.

En strategi kan satta en fraga pa kartan, om politiken avser ett nytt omrade,
eller ett omrade dar ambitionerna och malen har forandrats patagligt. Det
kan vara en viktig funktion nar det &r av stor betydelse att fragan och de
politiska ambitionerna uppmarksammas ocksa av andra aktorer an de som
berdrs direkt av de konkreta atgarderna. Ocksa ett begransat uppdrag till
en specifik myndighet kan indirekt fa stor betydelse fér andra myndigheter,
kommuner eller privata organisationer. Den beskrivningen passar bland
annat in pa Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi och
Strategi for hallbar konsumtion.

I de fall regeringen valjer att l&gga fram strategin i form av en proposition
eller en skrivelse till riksdagen ar ett syfte att forankra en viss politisk
inriktning eller att rapportera till riksdagen hur ett omrade utvecklas.

Hoja statusen

Att presentera ett sarskilt dokument dar titeln innehaller begreppet strategi
eller handlingsplan kan vara ett satt att markera att fragan ar sarskilt viktig
och ¢ka uppméarksamheten, dven om dokumentet inte innehaller nagra
sarskilt omfattande konkreta styratgarder. Nationell strategi for arbetet
med att digitalisera, digitalt bevara och digitalt tillgangliggora kulturarvs-
material och kulturarvsinformation 2012-2015 signalerade tydligt till
olika kulturmyndigheter att behtvde 6ka sina insatser for att digitalisera
kulturarvet. Den enda konkreta styratgarden som ingick var ett uppdrag till
Riksarkivet att organisera ett kansli med uppgiften att stodja och samordna
myndigheternas arbete.
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Markera kontinuitet och langsiktighet

Sjélva begreppet strategi vacker i sig tankar om oversikt, helhetssyn och
langsiktighet. De strategier som vi har studerat anger oftast ett tidsintervall
inom vilket strategin ska genomforas, eller i vart fall en start- eller sluttid.

Ett sétt att vacka nytt liv i frdgan och markera att omradet fortfarande ar
intressant kan vara att ersatta en tidigare strategi med en ny nér sluttiden
borjar narma sig. Om det har gatt 1ang tid sedan den ursprungliga strategin
utformades kan det finnas skal att ompréva malen och de konkreta at-
garderna, &ven om de dvergripande ambitionerna inte har andrats. Samma
sak gdller for strategier inom omraden dar forutsattningarna har férandrats,
till exempel pa grund av forandringar i omvarlden eller snabb teknisk
utveckling. Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi ar ett
exempel dar den typen av skal hade stor betydelse.

Strategiernas beteckning och form
Som vi har konstaterat finns de en stor variation mellan de strategier som
vi har studerat. Det géller saval formen som innehallet.

Det kortaste strategidokumentet &r en webbaserad informationsbroschyr pa
tva sidor — Handlingsplan for bild och form. Detta kan jamféras med det
textmassigt mest omfattande dokumentet som &r pa nastan 200 sidor — pro-
positionen En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystem-
tjanster.

Né&r det géller de strategier som vi har studerat ndrmare tycks valet av
beteckning sallan vara resultatet av nagra narmare 6vervaganden. Beteck-
ningen strategi dominerar.

Nar vi diskuterade valet av begrepp under vara intervjuer framkom att valet
i vissa fall kan ha betydelse for hur dokumentet uppfattas, men att fragan
séllan uppfattas som sarskilt viktig.

Om begreppet inte spelar nagon storre roll sa kan valet av form daremot ha
stor betydelse.

Vanligast ar att strategier presenteras i en informationsbroschyr (se tabell
2). Drygt hélften av strategierna &r utgivna av respektive departement som
informationsbroschyrer. Propositioner och skrivelser utgér sammantaget
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knappt 40 procent. Nagra ar promemorior som beslutats av regeringen och
nagra fa ar utdrag ur budgetpropositioner.

Tabell 2 Formell utgivningsform for strategier 2010-2016

Proposition 3
Skrivelse till riksdagen 16
Informationsbroschyr 29
PM (bilaga till regeringsbeslut) 7
Utdrag ur budgetpropositioner 2
Totalt 57

Tre av strategidokumenten &r propositioner och sexton &r skrivelser till
riksdagen. Huvudsaklig mottagare av propositioner och skrivelser &r riks-
dagen, inte myndigheter och andra aktérer. En strategi som presenteras i
en proposition eller skrivelse kan darmed fa en bredare politisk forankring
och stérre uppmarksamhet &n om den enbart ges ut i form av en informa-
tionsbroschyr.

Bade propositioner och skrivelser till riksdagen ska vara uppstallda enligt
vissa formkrav. Det paverkar framstallningen som blir stramare, men ocksa
rikare pa beskrivningar och bakgrundsinformation. | en skrivelse till riks-
dagen ar det vidare naturligt att rapportering av genomforda atgarder far
stort utrymme.

| atta fall har forslagen till strategi remissbehandlats. | de fallen far fram-
stéllningen en sérskild utformning eftersom remissinstansernas synpunkter
ska redovisas. Regeringen maste da motivera sina stallningstaganden.

Nér strategidokumentet presenteras i form av en informationsbroschyr kan
stilen vara betydligt friare och grafik och bilder kan stédja framstallningen.
Detta innebér att dokumenten ofta ar relativt kortfattade och redigerade for
att vara latta att ta till sig. Den fria formen ger utrymme for detaljerade
resonemang och beskrivningar, samtidigt som texten inte far bli s om-
fattande att den skymmer det 6vergripande budskapet. Att de ar formgivna
och redigerade for att vara latta att ta till sig ar ett uttryck for att en viktig
funktion for strategin &r att kommunicera det Overgripande budskapet
snarare an att fungera som skarpa styrinstrument.
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Som papekades vid flera av vara intervjuer finns samtidigt risken att de blir
tandlésa om de saknar en tydlig koppling till konkreta atgarder och ut-
pekade aktorer.

En strategi som presenteras i en sarskild proposition eller skrivelse far tro-
ligen stOrre tyngd &n en broschyr. Mot det ska stéllas att den formella
formen ar mindre tillganglig, vilket gor det svarare att sprida budskapet i
breda kretsar. Ett satt att undvika den risken ar att komplettera en strategi
som ursprungligen presenterats som en del av en budgetproposition eller
en sakpolitisk proposition med ett sartryck i form av en broschyr. Dar kan
texten bearbetas for att bli mer tillganglig. Nagra sadana exempel finns
bland de strategier som vi har studerat.

Bland de strategier som var underlag for vara intervjuer finns en skrivelse
(Strategin mot valdsbejakande extremism) och en sarskild proposition (En
svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjéanster). | bada fallen
var det ett medvetet val av form. Syftet var att utnyttja den formella bered-
ningsprocessen for att forankra strategierna i andra delar av Regerings-
kansliet och med riksdagen. For langsiktiga fragor kan det ha stor betydelse
att strategin ar beslutad av riksdagen. Det dkar forutsattningarna for att den
ligger fast ocksa efter mandatperioden.

En forutsattning for att kunna presentera en strategi i form av en sarskild
proposition &r att den innehaller forslag till lagstiftning. De lagandringar
som foreslogs i strategin om mangfald och ekosystemtjanster hade dock
inte nagon avgorande betydelse for mojligheterna att genomfora strategin.

Ett satt att hoja statusen ytterligare kan vara att presentera en strategi i
budgetpropositionen — som var fallet med Strategi for hallbar konsumtion.
Men det forutsatter att strategin innehaller nya eller okade anslag. En
nackdel med den formen &r att det begransade utrymmet kan gora det svart
att presentera innehallet sa utforligt som &r 6nskvart. Dessutom finns risken
att den hamnar i skuggan av all annan information som ingar i budgetpro-
positionen.
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Genomfdrande av strategierna

Manga strategier innehaller mer eller mindre utforliga beskrivningar av hur
strategierna ska genomfdras. De har i olika utstrackning drag av den
klassiska mal-medel-modellen for strategier. Vissa strategier foljer da en
laroboksmassig uppstallning, med angivna mal och delmal som ska nas
inom en viss tid och som har koppling till specifika aktiviteter. Det ar inte
ovanligt att strategierna har en mer eller mindre komplex indelning i fokus-
omraden, strategiomraden eller "pelare”.

Ungefar halften av strategierna anger ingen tidpunkt for nar malen ska vara
uppnadda. Darmed innehaller de ingen begransning for hur lange insatser-
na inom ramen for strategin ska paga.

Framstallningen i strategierna &r i vissa fall rak och teknisk och i andra fall
mer ideologisk och allmant hallen. | det forsta fallet ar regeringen tydlig
och utrycker sig i termer av att den “avser” att gora saker och att saker
”ska” ske. | det andra fallet gor regeringen beddmningar och formulerar
onskemal om att saker "bor” bli pa ett visst stt.

Ett par exempel illustrerar hur olika strategier kan skilja sig i det har av-
seendet.

Bredbandsstrategin Sverige helt uppkopplat 2025 &r uppbyggd kring en
vision, mal och tre strategiska omraden (inriktningsmal). Malen anger
hastighet for fast respektive mobilt bredband for olika delar av Sverige. De
strategiska omradena ger en struktur till strategin. For varje strategiskt om-
rade finns ett avsnitt med en forklarande del som ger sammanhang samt en
del med aktiviteter. For de flesta aktiviteter anges ett eller flera uppdrag
(eller motsvarande) och vem som har ansvar for att genomféra dem. Strate-
gin avslutas med att avsnitt som ger bakgrundsinformation. Strategin foljer
en mal-medel-utformning och har ett relativt hogt styrningssinnehall.
Framstallningen &r rak och teknisk.

Strategin for hallbar konsumtion har inget specifikt mal, men den anknyter
till det konsumentpolitiska malet, till miljomalen och till FN:s globala hall-
barhetsmal. Strategin raknar upp sju allmant hallna processinriktade punk-
ter och tar darmed sikte pa vad staten kan gora for att bidra till en mer
hallbar konsumtion. Utan inbdrdes rangordning raknar regeringen ocksa
upp pagaende och kommande insatser inom en rad olika omraden, till
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exempel skola, transporter, avfallshantering, boende och skuldséttning.
Framstallningen ar argumenterande och ideologisk, men med relativt hogt
styrningsinnehall.

En komplex struktur i en strategi kan ocksa vara en foljd av att strategin
fokuserar pa en delfraga som ingar i ett stérre sammanhang. Det galler
exempelvis strategin for en giftfri miljo, dar en giftfri miljo i sin tur ar ett
delmal bland miljokvalitetsmalen.

| nagra strategier ar det en myndighet som har huvuduppdraget for att
genomfora strategin. Det galler till exempel for bredbandsstrategin, dar
Post- och telestyrelsen har uppdraget. Detsamma géller for strategin for en
héallbar konsumtion dar samordningsuppdraget finns hos Konsument-
verket.

Aktorer som strategin riktar sig till

Oftast riktar sig strategierna till flera olika aktorer. En strategi kan omfatta
specifika uppdrag till en utpekad myndighet men samtidigt rikta budskap
till flera andra aktorer som pa olika satt berors av eller kan bidra till att
genomfora strategin. Det férekommer ocksa att en strategi saknar en
specifik malgrupp. Har skiljer det sig mellan omradena, vilket beror pa
strategins syfte och hur uppgifterna och ansvaret fordelas mellan olika
aktorer.

I cirka en femtedel av strategierna finns styratgarder som riktar sig direkt
till statliga myndigheter. Nagra fa strategier beror specifika myndigheters
huvudsakliga karnverksamhet. Det géller exempelvis for upphandlings-
strategin (Upphandlingsmyndigheten), arbetsmiljostrategin (Arbetsmiljo-
verket) samt strategin for ett levande hav (Havs- och vattenmyndigheten).

Kommunerna &r direkt eller indirekt malgrupp i flera strategier. Cirka en
femtedel av strategierna innehaller styrning dar kommuner eller landsting
ar den huvudsakliga mottagaren. Det galler framfor allt inom Social-
departementets omraden, det vill sdga inom vard och omsorg. Dar &r det i
forsta hand kommunerna och landstingen som svarar for att utféra verk-
samheten. Ett fatal strategier syftar till att paverka naringslivet.

De flesta strategier spanner dock 6ver mer an en enstaka sektor eller sak-
fraga, och nagra ar utpraglat sektorsovergripande. Det galler bland annat
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handlingsplanen for manskliga rattigheter och strategin for hallbar kon-
sumtion. Den senare innehaller mal som ror exempelvis milj6fragor,
utbildning och néringsliv.

Cirka en femtedel av strategierna har en relativt smal inriktning. Men trots
att en strategi ar avgransad till en specifik fraga kan den i sjalva verket vara
bred, eftersom den berér myndigheter inom alla sektorer och indirekt &ven
naringslivet. Det galler till exempel upphandlingsstrategin. Det finns nagra
enstaka strategier som i princip ror en enda sektor. Ett exempel &r strategin
om digitalisering av kulturarvsinformation, dér regeringsuppdraget be-
gransade sig till myndigheter inom Kulturdepartementets omrade.

Styrning inom vissa sakfragor berér myndigheter och andra aktorer inom
flera sektorer. Exempel pa sadana tvarsektoriella fragor ar jamstalldhet och
likabehandling samt fragor relaterade till miljo, hallbarhet och digitali-
sering. Da ligger det nara till hands att samla styrningen i en strategi, vilket
kan vara svarare att motivera nar frdgorna bara berér en sektor.

Nationell strategi for arbetet med att digitalisera, digitalt bevara och digi-
talt tillgangliggora kulturarvsmaterial och kulturarvsinformation 2012—
2015 riktade sig till alla statliga myndigheter och organisationer som
samlar, bevarar och tillgangliggoér kulturarvsmaterial och -information.
Men den enda konkreta atgarden var ett uppdrag till Riksarkivet att inrétta
ett sarskilt kansli med uppgift att samordna och stédja verksamheten.

Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi fortydligar Post- och
telestyrelsens roll att forvalta strategin och att folja utvecklingen. Ett annat
syfte med strategin &r att ge en tydlig signal till kommunerna, regionerna
och de privata aktdrerna som svarar for det konkreta arbetet med att planera
och bygga ut bredbandsnéten.

Det forsta dokumentet som ingar i strategin mot valdsbejakande extremism
ar Handlingsplan for att varna demokratin mot valdsbejakande extremism.
Handlingsplanen riktade sig i forsta hand till riksdagen med syftet att
forankra fragan. | sin utvéardering pekade Statskontoret pa att handlings-
planen saknade en analys av malgrupperna for de olika atgarderna. Enligt
Statskontoret medforde det att det var otydligt vad atgarderna skulle upp-
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na.!® Den atgardsplan for omradet som lamnades senare omfattar flera upp-
drag till specifika statliga myndigheter. Ocksa kommunerna och det civila
samhéllet pekas ut som viktiga aktorer.

Strategi for hallbar konsumtion vander sig direkt till Konsumentverket.
Myndigheten fick i uppdrag att inrétta ett sarskilt forum for hallbar kon-
sumtion som finansieras med ett extra anslag. Forumets uppgift ar att med
utgangspunkt i strategin samla olika aktorer for att diskutera och sprida
erfarenheter. Aktorerna representerar kommunerna, néringslivet och det
civila samhallets organisationer som ar verksamma pa omradet.

En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjanster riktade sig
till riksdagen, med ett tydligt syfte att etablera fragorna och férankra poli-
tikens langsiktiga inriktning. Men propositionen aviserade ocksa vissa
kommande uppdrag till myndigheter, bland annat att félja upp och redovisa
utvecklingen i forhallande till de olika malen. Indirekt och pa lang sikt
riktar sig strategin till hela samhallet, eftersom dess utgangspunkt ar att den
biologiska mangfalden och ekosystemtjansterna i hog grad paverkar var
langsiktiga 6verlevnad.

PRIO psykisk ohélsa — plan for riktade insatser inom omradet psykisk
ohdlsa 2012-2016 togs fram i samarbete med Sveriges kommuner och
landsting (SKL). Strategin vande sig till kommunerna och landstingen.
Den hade inget brukarperspektiv, och hanvisade bara till begransade upp-
gifter for statliga myndigheter.

Forankringen hos aktérerna

Nagon form av forankring med aktorerna har forekommit i de flesta fall,
men formerna varierar. Vanligt &r att informera de viktigaste aktdrerna om
arbetet med strategin och om de atgéarder som planeras. Om aktorerna ar
manga kan det behovas omfattande insatser for att informera om och for-
ankra strategin.

| flera fall har statliga myndigheter haft i uppdrag att bidra med fakta och
annat underlag till strategierna. Myndigheterna uppger att de har varit val
informerade om arbetet med strategierna. Pa sa satt har de fatt goda mojlig-
heter att planera sitt arbete med de kommande uppdragen.

13 Se Statskontoret (2015 b).
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Déremot har myndigheterna séllan haft en aktiv roll i sjdlva arbetet. | vissa
fall har de haft i uppdrag att bidra med olika typer av underlag, i andra fall
har de ldmnat underlag i andra former. Ett exempel ar nar Post- och tele-
styrelsen pa eget initiativ lamnade en promemoria om vad som borde inga
i den kommande bredbandsstrategin. Enligt myndigheten tog regeringen
fasta pa flera av forslagen.

Relativt manga strategier avser omraden dar kommunerna och landstingen
har ett betydande ansvar for att utfora verksamheten. Det géller framfor allt
sjukvarden, den sociala omsorgen och skolan. I de fallen har SKL i manga
fall haft ett betydande inflytande 6ver utformningen av strategierna. Ett
tydligt exempel &r PRIO psykisk oh&lsa — plan for riktade insatser inom
omradet psykisk ohalsa 2012-2016, som togs fram i samarbete med SKL.

De overenskommelser som SKL har ingatt med regeringen utgér ofta de
tydligaste styratgarderna i de strategier som framst berér kommunernas
och landstingens verksamheter. Det &r vanligt att sadana strategier tas fram
i samarbete mellan SKL och regeringen. Nar strategin anger de gemen-
samma mal som regeringen och SKL har enats om fungerar de som en bra
utgangspunkt for att traffa en 6verenskommelse. Men det omvénda fore-
kommer ocksa, det vill sdga att en dverenskommelse traffas innan det finns
en strategi. | sadana fall underlattar 6verenskommelsen arbetet med att ta
fram en strategi, vilken i sin tur kan resultera i en ny dverenskommelse. Sa
var det bland annat med strategin om méanskliga rattigheter.

Det finns exempel pa strategier som har utformats i nara samarbete med
nagon eller nagra av de centrala aktorerna.

Beredningen i Regeringskansliet

Till forankringen hor ocksa att bereda strategin i Regeringskansliet, vilket
i vissa fall har varit en omfattande procedur. Det gallde till exempel En
svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjanster och Strategi
for hallbar konsumtion.

Kravet pad gemensam beredning galler alla drenden eller texter som
innehaller forslag eller dvervaganden om sadant som ska beslutas av
riksdagen eller regeringen och som ror flera departement. En strategi som
omfattar styrning av myndigheter utanfor det egna departementet kréver
att de berérda departementen godkénner strategin. Arenden som paverkar
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ekonomi, budget eller organisation ska alltid beredas med Finansdeparte-
mentets budgetavdelning.’* Den gemensamma beredningen fungerar som
en process for att finna en balans mellan regeringens olika mal och prio-
riteringar.®®

Behovet av en sadan balans &r en magjlig forklaring till varfor vissa strate-
gier innehaller mer raka stéllningstaganden, medan andra snarare pekar ut
en riktning. Strategier inom ett mer “fardigt” politikomrade kan vara mer
direkta, jamfort med strategier inom andra omraden. Det géller till exempel
omraden dar politiken inte hunnit mogna eller dar ett stallningstagande i
en fraga av nagot skal maste avvakta hur en annan fraga utvecklas.

Roller och samordning

En del strategier handlar i forsta hand om att samordna de olika &tgarderna
och aktorerna pa ett omrade. Strategin kan i sa fall ange den myndighet
som ansvarar for samordningen, i vissa fall genom att inratta ett sérskilt
organ for uppgiften. Det géller bland annat for strategin for insatser mot
valdsbejakande extremism och strategin for psykisk ohalsa. | bada dessa
fall har regeringen gett uppdrag till nationella samordnare inom ramen for
kommittévasendet.®

En néraliggande form dr nar regeringen valjer att placera det sérskilda
organet hos en myndighet. Det tydligaste av vara exempel &r Nationell
strategi for arbetet med att digitalisera, digitalt bevara och digitalt till-
gangliggora kulturarvsmaterial och kulturarvsinformation 2012-2015.
Dér utgjordes strategin i stort sett helt av uppdraget till Riksarkivet att
stddja och samordna andra statliga myndigheters arbete.

Strategier som beror verksamheter som skots av kommunerna och lands-
tingen kan pa ett 6vergripande plan peka ut roll- och ansvarsfordelningen
mellan kommunerna och landstingen a ena sidan och de statliga myndig-
heterna & den andra. P4 sa satt begransas och fortydligas samarbetet till de
fragor dar staten respektive kommunerna och landstingen har ett gemen-
samt intresse.

14 Statsradsberedningen (2017), s. 8.
15 premfors m.fl. (2007), s. 186 f.
16 Kommittédirektiv 2014:103 respektive 2015:138.
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Flera av Statskontorets utvarderingar av strategier behandlar fragan om
samordning och rollférdelning. | utvérderingen av handlingsplanen mot
valdsbejakande extremism hanvisar Statskontoret till tidigare studier som
visar hur svart det ar for en samordnande myndighet att fa legitimitet fran
de myndigheter som ska samordnas. Det beror pa att myndigheten saknar
formella majligheter att styra de andra myndigheternas verksamhet.’
Samordningen begrénsas darfor ofta till ren uppmuntran. Samma
begransning géller de nationella samordnarna. | utvérderingen
konstaterade Statskontoret att handlingsplanens uppdrag till utpekade
myndigheter var ett effektivare sétt att samordna verksamheten an det hade
varit att ge ett dvergripande samordningsansvar till en myndighet eller
nationell samordnare.

| utvarderingen av strategin for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobaks-
politiken ansdg Statskontoret att regeringen borde Gvervéga att utvidga och
fortydliga Folkhalsomyndighetens roll som samordnare.*® Ocksa i utvarde-
ringen av strategin for lika rattigheter och mojligheter oavsett sexuell
laggning, konsidentitet eller kdnsuttryck foreslog Statskontoret att rollerna
borde fortydligas.*® Det géllde saval mellan Regeringskansliet och myn-
digheterna som mellan de olika berdérda myndigheterna. Statskontoret fore-
slog dessutom att regeringen borde utse en myndighet med ett sarskilt
ansvar for samordningen. Syftet var att starka kontinuiteten och att framja
en mer enhetlig uppfoljning av myndigheternas arbete.

| nagra fall har regeringen markerat att Regeringskansliet har ett sérskilt
samordningsansvar. Det géller bland annat for Strategin for lika rattigheter
och mojligheter oavsett sexuell laggning, kdnsidentitet eller kdnsuttryck
samt for En samlad strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobaks-
politiken.

Samordningen inom Regeringskansliet hanteras av det departement som
ansvarar for strategin. Den kan organiseras pa olika satt och mer eller
mindre formellt, till exempel inom ramen for befintliga arbetsgrupper eller
via den reguljdra beredningsprocessen. | utvarderingen av handlingsplanen
mot valdshejakande extremism pekade Statskontoret pa att samordningen
inom Regeringskansliet hade varit svag. Trots att handlingsplanen berdrde

17 Se Statskontoret (2015 b).
18 Statskontoret (2015 c).
19 Statskontoret (2016 c).
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manga departement sa bildades ingen interdepartemental arbetsgrupp, och
det inrattades inget forum for att samla myndighetshandldggarna fran de
berdrda fackdepartementen.?

Sammanfattande iakttagelser
Det finns ofta flera olika motiv till och syften med att ta fram en strategi.

Ett vanligt syfte ar att gdra politiken tydlig. Att samla alla aktiviteter inom
ett omrade i en strategi skapar sammanhang och ger dverblick. Strategin
kan anvéandas for att kommunicera och forankra politiken.

Strategier kan fungera som ett verktyg for att utforma och utveckla
politiken. Processen med att ta fram strategin blir en arena for att ta fram
forslag till nya eller dndrade atgarder. Den fungerar ocksa som ett forum
for att samordna och forankra atgarder och aktorer pa olika omraden.
Ocksa den fardiga strategin kan spela en viktig roll for att samordna olika
styratgarder och aktorer.

Oftast presenteras strategier i form av en informationsbroschyr, men i vissa
fall utgdrs de av en proposition eller skrivelse. Valet av form har betydelse.
Att en strategi i form av en proposition ar beslutad av riksdagen ¢kar for-
utsattningarna for att den ligger fast under en langre tid. Det kan vara
viktigt om fragorna ar langsiktiga.

Vilka och hur manga aktorer som strategierna riktar sig till varierar mellan
olika omraden. Ofta riktar de sig till en eller flera statliga myndigheter.
Strategier pa omradet vard och omsorg har oftast kommunerna och
landstingen som viktiga malgrupper. De strategierna ar ofta kopplade till
en Overenskommelse mellan regeringen och Sveriges kommuner och
landsting.

20 Se Statskontoret (2015 b).
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Strategier som styrinstrument

Har diskuterar vi hur strategierna forhaller sig till en klassisk styrkedja, det
vill saga fran mal via atgarder till resultat. Vi underséker hur malen formu-
leras i strategierna, vilka styratgarder som anges for att na malen och vilka
resultat som har uppnatts till foljd av strategierna.

Strategiernas mal

Alla strategier anger nadgon form av mal. Hur de ar formulerade varierar.
Inom vissa omraden &r det svart att uttrycka mer precisa mal &n en 6nskan
om utvecklingens riktning, till exempel att vérna, 6ka kunskapen, framja,
beakta. Den typen av mal forekommer bland annat i PRIO psykisk ohalsa
— plan for riktade insatser inom omradet psykisk ohalsa 2012-2016.
Statskontoret pekar i flera av sina utvarderingar av strategier pa att malen
och malstrukturen bor fortydligas och kopplas battre till atgarderna. Syftet
ar att skapa battre forutsattningar for resultatstyrningen och att underlatta
uppféljningen. Dar det ar svart att mata utfallet i forhallande till malen har
Statskontoret ldmnat forslag till indikatorer som kan anvéndas for upp-
foljningen.

Inom omraden dar strategins atgarder ar av teknisk karaktar ar det enklare
att formulera tydliga mal och att ange hur de ska matas. | de studerade
strategierna finns exempel pa kvantitativa och tidsatta mal, som i siffror
anger vad som bor ha forandrats till ett visst artal. Det géller framfor allt
Sverige helt uppkopplat 2025 — en bredbandsstrategi. Andra konkreta mal
kan vara att en myndighet till en viss tidpunkt ska ta fram riktlinjer eller
planer. Sadana mal finns bland annat i Strategin mot valdsbejakande
extremism.

Styratgarder i strategierna

Ett kriterium for vart urval av strategier att studera narmare var att de
atminstone delvis skulle syfta till att styra myndigheter. Alla innehaller
saledes nagon form av styratgard.
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Uppdrag till myndigheter

Den vanligaste atgarden ar att avisera kommande uppdrag till myndigheter.
Men strategidokumentet &r inget formellt styrdokument i sig, om inte stra-
tegin presenteras i en proposition som beslutas av riksdagen. For att styr-
ningen ska bli giltig krévs sérskilda regeringsbeslut om uppdragen. Dar-
emot hanvisar strategierna till olika formella styratgarder, bade redan
beslutade och planerade.

Ofta anvénder regeringen strategierna for att sétta sin styrning i ett sam-
manhang. Regeringen relaterar den forandring som den vill dstadkomma i
en sakfraga till de uppdrag som regeringen har gett till myndigheter, till
vad andra aktérer gor inom omradet och till existerande regelverk. |
beskrivningen kan regeringen samtidigt betona vad som &r viktigt och peka
ut vilka aktérer som bor samverka.

| vissa fall kan uppdraget vara att inrdtta en sarskild organisation med
uppgift att samordna en verksamhet eller fungera som forum for dialog
eller utbyte av information. Sadana exempel finns i hélften av de strategier
som ingar i var studie (Nationell strategi for arbetet med att digitalisera,
digitalt bevara och digitalt tillgangliggdra kulturarvsmaterial och kultur-
arvsinformation 2012-2015, Sverige helt uppkopplat 2025 — en bred-
bandsstrategi och Strategi for hallbar konsumtion). Sadana uppdrag har
foljts av ett utokat anslag till myndigheten, atminstone nar uppdraget géller
en verksamhet som myndigheten inte redan bedriver, eller nar en pagaende
verksamhet ska utvidgas.

De uppdrag som &r knutna till de olika strategierna anknyter mer eller
mindre tydligt till myndigheternas ordinarie uppgifter. I flera fall har en
myndighet fatt ett nytt eller tydligare ansvar for att forvalta strategin och
bidra till att den genomfdrs. Det kan innebdra att samordna arbetet samt ge
stod och rad till andra aktorer.

Strategin fungerar ocksa som ett stod i samordningen, eftersom den pekar
ut myndighetens sarskilda ansvar och beskriver dess roll i forhallande till
de Ovriga aktdrerna. Det ger myndigheten 6kad kraft i rollen som sam-
ordnare, vilket har varit viktigt i flera fall.

Ett skal till att en viss myndighet far den samordnande rollen ér att den
redan tidigare har kompetens pa omradet. Men den nya uppgiften kan krava
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att organisationen anpassas, och i vissa fall ingar i uppdraget att inratta ett
sarskilt organ i myndigheten. Eftersom myndigheterna far ett extra anslag
for att utfora den nya uppgiften sa behéver de inte prioritera om eller dra
ned pa den dvriga verksamheten.

For myndigheter som redan forut fick manga olika uppdrag inom omradet
ar det en fordel att de uppdragen som tillkommit inom ramen for strategin
aviseras samtidigt. Aven om de formella uppdragen inte beslutas forran
senare sa underlattar det myndighetens planering jamfort med om de far ett
uppdrag i taget. Strategin gor det enklare att halla samman och samordna
arbetet med de olika uppdragen. Den ger en ram och en riktning for hur
myndigheten ska anpassa sin verksamhet och organisation pa lang sikt. For
myndigheter som bara har fétt enstaka uppdrag som ar knutna till strategin
innebar den ingen pataglig skillnad i forhallande till andra uppdrag.

Nationella samordnare och 6verenskommelser

Till de styratgarder som brukar kopplas till en strategi hor ocksa de bada
andra styrformerna som vi kallar otraditionella, det vill séga att tillsétta
nationell samordnare for en fraga eller att traffa en Gverenskommelse med
SKL.%

En samordnare eller en dverenskommelse kan vara den huvudsakliga
atgarden som omfattas av strategin. | enstaka fall ingar bada éatgarderna,
som i PRIO psykisk ohalsa — plan for riktade insatser inom omradet psy-
kisk ohalsa 2012-2016. Ocksa har galler att strategin antingen kan avisera
planerna pa en kommande samordnare respektive 6verenskommelse eller
hanvisa till att sddana redan finns och utgor en vasentlig del av strategin.

En handfull strategier ar nédra forknippade med 6verenskommelser med
SKL. En av dessa galler manskliga rattigheter och de 6vriga avser vard och
omsorg. Ytterligare nagra strategier inom vard- och omsorgsomradet
innehaller hanvisningar till 6verenskommelser med SKL. Strategier som
omfattar en 6verenskommelse med SKL innehaller inte nagra formella ut-
fastelser om finansiering av kommunernas och landstingens verksamhet,
utan finansieringen beslutas alltid via budgetpropositionen. Men om en

21 Se Statskontoret (2014 a) och (2015 a) for en narmare beskrivning av styrning genom
nationella samordnare respektive dverenskommelser.
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strategi saknar sarskild finansiering gar det i vissa fall att finansiera verk-
samheten via tidigare 6verenskommelser som &r finansierade av staten. Det
géller exempelvis Nationell eHalsa — strategin for tillgdnglig och saker in-
formation inom vard och omsorg.

Nationella samordnare ingar som en del i nagra strategier. Det galler till
exempel for strategierna mot valdsbejakande extremism respektive psykisk
ohalsa. Flera strategier inom vard och omsorg anknyter ocksa till nationella
samordnare. Men de nationella samordnarnas uppdrag inom vard och
omsorg sammanfaller inte exakt med strategierna. Det forekommer ocksa
att samordnaren har tillsatts i efterhand, som i fallet med strategin mot
psykisk ohélsa.??

Nya pengar ingar bara ibland

| drygt halften strategidokumenten framgar det att regeringen har avsatt
sérskilda medel for att genomfora strategin. | till exempel bredbands-
strategin och i strategin for insatser for att motverka psykisk ohalsa handlar
det framfor allt om bidrag till konkreta aktiviteter. Nar det galler strategin
for hallbar konsumtion fick Konsumentverket ett utokat forvaltningsanslag
for att utveckla en funktion for hallbar konsumtion inom myndigheten.

| nagra fall anger regeringen tydligt att den forvantar sig att atgarderna i
strategin ska genomfdras inom ramen for redan avsatta medel. Sa var till
exempel fallet med strategin for digitalisering av kulturarvsinformation.

Koppling till andra strategier

Det forekommer att strategin anger hur den &r kopplad till andra strategier
som behandlar frdgor med nagon typ av anknytning till det aktuella om-
radet. Ett exempel &r Strategin mot valdsbejakande extremism.

Graden av styrning
Var utgangspunkt har varit att studera strategier som styrinstrument. Men
som vi har konstaterat kan det finnas olika motiv till att ta fram en strategi.
Det ar svart att mata graden av styrning i strategierna. Vi har forsokt gora
det genom att undersoka i vilken utstrackning olika strategier aterger upp-
drag fran regeringen.

22 Det fanns dock en samordnare under en period fore strategins tillkomst.
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Vart tillvagagangssatt innebar att vi har rédknat antalet ganger
ordet "uppdrag” namns och relaterat detta till dokumentets sidantal.?® Det
ar ett trubbigt matt, bland annat eftersom det bara mater vad som formu-
leras i sjalva dokumentet. Skillnader i styrningsgrad mellan strategier
skulle kunna forklaras av nér de har tillkommit. En strategi som tagits fram
i inledningsskedet av en politikutveckling inom ett omrade namner i all-
manhet relativt fa uppdrag. En uppféljningsstrategi inom ett omrade med
en val etablerad politisk inriktning redovisar ibland en lang rad av genom-
forda uppdrag.

Berakningarna visar att atta av de tio strategier som vi bedémer har en hog
styrningsgrad &r tvarsektoriella och behandlar likabehandlings- eller var-
deringsfragor. Kannetecknande for dem &r att de ofta géller omraden som
saknar en myndighet som kan pekas ut som huvudmottagare av strategin.
For att genomfdra dessa strategier behdver regeringen dela ut uppdrag till
flera myndigheter. Sju av strategierna med hdg styrningsgrad har fatt sar-
skilda budgetmedel som ar kopplade strategin.

Det ar svarare att finna gemensamma drag hos de strategier som har ett
relativt 1agt antal uppdrag, eftersom de har olika form och &r spridda Gver
flera omraden. Av de tio strategierna med lagst styrningsgrad beror fyra
sadana verksamhetsomraden dar kommuner eller landsting har huvud-
ansvar och som regeringen inte kan styra formellt genom att ge uppdrag.
For sju av dem finns det inte sarskilda medel avsatta for att genomféra
strategin.

Resultaten av strategierna

Det ar svart att bedoma och mata nagra konkreta effekter av sjalva
strategin. En strategi kan i allménhet inte kategoriseras som ett eget styr-
instrument, utan ar snarare ett satt att presentera de konkreta styratgarderna
pa ett tydligt och systematiskt sétt. Effekterna ar darfor framst ett resultat
av de konkreta atgarder som hor ihop med strategin snarare an av strategin
i sig.

Av vara intervjuer med foretradare for Regeringskansliet och de berorda
myndigheterna framgick att strategierna i flera fall har bidragit till att 6ka

2 Vi har korrigerat sidantalet for propositioner och andra dokument med omfattande
innehall som inte direkt relaterar till sjalva strategin.
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uppmarksamheten pa och intresset for ett omrade. Det galler bade, saval
inom Regeringskansliet som hos de berdrda aktérerna. Det har bidragit till
okad samverkan, saval mellan olika departement som mellan Regerings-
kansliet och andra aktorer. | nagra fall har strategin ersatts av permanenta
uppgifter for olika myndigheter.

Strategier som har presenterats i form av propositioner eller skrivelser har
bidragit till att engagera riksdagen, vilket har hjalpt till att férankra de olika
insatserna. | flera fall har anslagen till omradet okat, och strategierna har
varit ett bra underlag for férankringen och samordningen i Regerings-
kansliet.

Det forekommer att strategier utvérderas, till exempel genom uppdrag till
Statskontoret. | Statskontorets utvarderingar har resultaten och effekterna
av de olika atgarder som omfattas av strategin statt i fokus, snarare an av
strategin i sig. De slutsatser som presenteras om effekterna och resultaten
skiljer sig inte fran utvarderingar av sadana atgarder som inte ar kopplade
till nagon strategi. | flera fall pekar Statskontoret pa att det kravs tydligare
och matbara mal eller indikatorer for att det ska ga att faststalla effekterna,
en tydligare prioritering mellan malen och en mer utvecklad uppféljning.2*

| flera fall konstaterar Statskontoret att det 4nnu sa lange ar svart att se
nagra tydliga effekter av atgarderna, men att de verkar i ratt riktning och i
vart fall pa sikt har forutsattningar att bidra till malen.

Hur anvands strategin i den fortsatta styrningen?

Vara intervjuer vittnar om att strategierna anvands ocksa sedan de har
presenterats. De anvands framst for att kommunicera politiken i olika
sammanhang, for att pa ett samlat sétt folja utvecklingen pa ett omrade, for
att folja upp de atgarder som har genomforts eller pabdrjats och vid behov
for att forandra inriktningen och atgéarderna. I en strategi som galler for en
langre tidsperiod kan redan fran borjan inga en eller flera kontrollstationer,
det vill sdga bestamda tidpunkter nar resultaten och effekterna ska foljas
upp och atgarderna omprovas. Strategierna kan ocksa anvandas som
underlag for samordningen mellan olika omraden i Regeringskansliet.

24 Se till exempel Statskontoret (2014 b), (2015 b), (2015 c), (2016 c).
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Ett strategidokument revideras sallan till en ny version, &ven om atgarderna
forandrats. | nagot fall finns en webbplats med information om utveck-
lingen och eventuella férdndringar. Daremot férekommer att en strategi
som gallde for en bestamd period foljs av en ny, med mer eller mindre
forandrad inriktning. | andra fall har strategin ersatts av ett nytt reguljart
uppdrag till en myndighet, antingen inom ramen for den vanliga organisa-
tionen eller genom en sarskild organisatorisk 16sning.

Sammanfattande iakttagelser

De flesta strategier beskriver nagon form av styrkedja, det vill saga anger
olika typer av mal, atgarder av olika slag samt beskriver vilka resultat de
forvantas leda till.

Pa vissa omraden ar det svart att formulera tydliga mal som gar att mata
och folja upp. Det galler bland annat for olika sociala fragor. P4 mer tek-
niska omraden ar det enklare att utforma tydliga mal, och att f6lja upp dem.

Uppdrag till myndigheter ar den vanligaste styratgarden i strategierna. Men
eftersom sjalva strategidokumentet sallan ar ett formellt styrinstrument
maste uppdragen beslutas inom ramen for de reguljéra rutinerna. Det géller
ocksa beslut om okade anslag for att genomfora atgarderna. Nastan varan-
nan strategi saknar dock utfastelser om sarskilda pengar.

| de fall dér regeringen har utsett en nationell samordnare for ett omrade
eller gjort en dverenskommelse med Sveriges kommuner och landsting ar
de atgarderna ofta centrala delar av strategiernas atgarder.

Strategierna kan anvandas for att samla flera atgarder i en strategi, och pa
sa satt visa hur de ar kopplade till varandra samt vem som ansvarar for att
genomfdra och samordna dem.

Ett resultat av strategierna &r att uppmarksamheten pa ett omrade okar. Ett
annat resultat & mer samverkan, saval inom Regeringskansliet som med
andra aktorer. Regeringskansliet kan anvéanda strategierna for att folja upp
och utveckla politiken. Det forekommer att en strategi inom ett omrade tas
fram for att ersdtta en tidigare, nar tidsperioden for den tidigare borjar
narma sig slutet.
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Det ar svart att utvardera de direkta effekterna av strategier. Statskontorets
utvarderingar av olika strategier fokuserar pa de olika styratgarderna som
ingar, snarare an pa strategin i sig. Nagra patagliga effekter marks sallan,
aven om flera av utvarderingarna visar att utvecklingen ar pa vag at ratt
hall.
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Att styra med strategier — erfarenheter och majligheter

Begreppet strategi dr svart att fanga och beskriva pa ett entydigt satt. P&
det sattet skiljer sig strategierna fran de “otraditionella” styrinstrument som
Statskontoret har behandlat i sina tidigare studier, det vill séga nationella
samordnare respektive Gverenskommelser med SKL. Saval samordnare
som Gverenskommelser ar relativt tydligt definierade och renodlade styr-
instrument. Som var genomgang visar kan strategier daremot ha vitt skilda
former och betydelser. De kan anvéndas for en rad olika syften, och skill-
naderna ar sa stora att det inte &r meningsfullt att betrakta strategier som
ett generellt otraditionellt styrinstrument med specifika egenskaper. Det
hindrar inte att de kan ha en betydelsefull roll i styrningen, aven om den &r
indirekt och inte gar att passa in i en traditionell styrkedja.

| detta avslutande kapitel pekar vi pa exempel dér strategier kan ha en
funktion i styrningen som é&r svar att astadkomma med traditionella styr-
instrument. Vi ger ocksa exempel pa hur strategier kan anvandas som stod
eller komplement till andra styrformer. Vi avslutar med nagra aspekter som
regeringen bor tanka pa nar den utformar strategier.

Tre exempel dar strategier har ett sarskilt varde

Vi har identifierat nagra sammanhang dér strategier kan spela en sérskild
roll i styrningen, som sallan finns med i den traditionella styrkedjan. Har
tar vi upp tre exempel som atminstone delvis kan illustreras med en del av
de strategier som vi har studerat. Vi har visserligen inte sett nagon strategi
dar den har typen av funktion lyfts fram som ett uttalat motiv till att ta fram
den. Det utesluter inte att det i nagra fall kan ha varit ett medvetet syfte,
aven om det samtidigt har funnits andra motiv som haft storre betydelse.

Strategier som “reformberattelser”

De forvaltningspolitiska forskarna Bengt Jacobsson, Jon Pierre och Géran
Sundstrom har lyft fram att regeringen anvander sig av sa kallade
reformberattelser for att rama in styrningen och skapa legitimitet for de
forandringar som den vill &stadkomma.? Begreppet syftar pa regeringens

%5 Jacobsson m.fl. (2015).
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beskrivningar av hur den uppfattar ett visst problem, vad som har gjorts
tidigare och vad som behdver goéras nu och vilka aktérer som ar berérda.

Som vi har konstaterat anvénder sig regeringen ofta av strategier for att
forklara och sétta sin styrning i ett bredare sammanhang. Ett sétt att for-
mulera det ar att regeringens strategier atminstone i vissa fall ar tydliga
exempel pa reformberattelser.

Strategier for att styra horisontellt

De ovannamnda forskarnas utgangspunkt &r att regeringen framfor allt styr
genom organisering.?® Regeringen skapar darigenom en infrastruktur av
sakomraden for att hantera olika samhallsproblem. Denna indelning inne-
bér att vissa aspekter av fragor uppmarksammas, men inte andra. Inom
olika politikomraden finns etablerade organisationer och arbetssétt som
regeringen kan utga fran och stodja sig pa for att genomfora sin politik.

Hér kan vi knyta an till diskussionen om statens sektorisering, som har
pagatt under manga ar.?” Kritiken mot sektorisering gar ut pa att manga
fragor i dag spanner 6ver flera sektorer, vilket staller nya krav pa rege-
ringens styrning. Ett exempel pa ett sddant horisontellt politikomrade ar
fragor om likabehandling, dar det ar svart att peka ut sarskilda myndigheter
som sjalvklara mottagare av regeringens styratgarder.

Da kan det behGvas andra typer av styrning. Om vi utgar fran att allt fler
politiska fragor skar over flera sektorer kan det forklara varfor en for-
hallandevis stor del av de senaste arens strategier ar tvarsektoriella. Ett
annat satt att anpassa styrningen till den utvecklingen kan vara att anvanda
nationella samordnare. Det kan vara ett skl till att antalet samordnare har
Okat.

Strategier for att paverka andra aktorer
Flera strategier som ingar i var studie har malgrupper bade inom och utan-
for den statliga sektorn. Med strategierna kan regeringen rikta sig till bade

% Det finns vissa inskrankningar i regeringens majligheter att styra statsforvaltningens
organisation, bland annat nar det galler Férsvarsmakten.
27 Se till exempel Statskontoret (2005).
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offentliga och privata aktorer pa samma gang. De kan komplettera den tra-
ditionella styrningen av statliga aktorer och samtidigt stimulera ett frivilligt
engagemang hos aktdrer som regeringen inte kan styra direkt.

Manga politiska fragor ar komplexa och har I6sningar som delvis ligger
utanfor statens direkta paverkan. Regeringen behover darfor samverka med
och engagera andra aktorer for att na resultat och kan da valja att gora det
i mer natverksbaserade och losa former. Ofta ingér inslag av ndgon form
av forhandling. Ett tydligt exempel &r de strategier som helt eller delvis har
tagits fram i samverkan med SKL och mynnat ut i en 6verenskommelse.
Var studie omfattar bade exempel pa strategier som tillkommit som ett
resultat av en forhandling och sadana som kan ses som ett inspel i "for-
handlingen” mellan staten och de 6vriga delarna av samhéllet, genom att
klargora regeringens position i en aktuell fraga.

Strategier kan forstarka styrningen

Vi konstaterar att strategier knappast ska ses som ett specifikt generellt
styrinstrument som kan anvandas i stéllet for de traditionella styrformerna.
Daremot kan de komplettera styrningen pa olika satt for att gora den mer
effektiv och traffsaker. Har tar vi upp de exempel som lyftes fram i vara
intervjuer inom Regeringskansliet och pa myndigheterna. Vi knyter ocksa
an till iakttagelserna i Statskontorets utvarderingar av nagra strategier.

Strategier kan visa sammanhang

En strategi kan vara ett bra verktyg nar regeringen vill fanga upp nya
utmaningar eller ta ett samlat grepp over ett omrade som spanner éver flera
sektorer. Det géller sarskilt pa omraden dar fragorna ar varaktiga och akto-
rerna manga. Dar férekommer ofta en rik flora av atgarder, och en strategi
kan vara till god hjalp for att forklara komplexa problem och den évergri-
pande strukturen, beskriva hur de olika delarna hanger ihop och klargéra
de olika aktdrernas roller och hur de kan samordnas.

Strategin blir da ett satt att samla och paketera olika delar av den formella
styrningen. Tanken &r att styrinsatserna pa sa satt ger storre utvéaxling an
om uppdragen till olika myndigheter och andra atgarder presenteras var
och en for sig och utan tydligt sammanhang.
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Strategier kan hoja statusen

Strategier kan vara ett satt att satta fokus pa ett politikomrade och markera
att regeringen prioriterar fragorna. For de berérda myndigheterna signa-
lerar det att de inom sina verksamheter forvéntas bidra till att genomfora
strategin.

En strategi kan ocksa ge en viss status till en myndighet eller ett specifikt
organ som tilldelas en sérskild roll som genomférare eller samordnare.
Aven om strategin inte andrar den formella rollfordelningen sa kan den
fungera som ett stod for den utpekade samordnaren i forhallande till andra
aktorer som berdrs av strategin.

Strategier for att forankra och samordna

Strategier kan fungera som ett instrument for att forankra politiken. Arbetet
med att ta fram dem tillsammans med berorda aktorer bidrar till en samsyn
som forkortar steget fran planering till genomforande. Det galler sarskilt
om strategin ar tankt att resultera i en dverenskommelse med SKL eller
andra aktorer utanfor staten.

Arbetet med att ta fram en strategi kan anvéndas for att utveckla och sam-
ordna Regeringskansliets arbete inom ett politikomrade eller for att for-
ankra en fraga i riksdagen. Har kan sjalva processen vara val sa betydelse-
full som det konkreta innehallet i det slutliga strategidokumentet. Ocksa
strategins form kan ha stor betydelse i sammanhanget. Strategier som ska
presenteras i formella dokument som propositioner och skrivelser kréver
en mer omfattande beredning &n strategier som publiceras som informa-
tionsbroschyrer.

Strategier for att félja upp och utveckla politiken

Ett strategidokument som samlar politik och styrning kan underlatta for
regeringen att folja utvecklingen inom ett politikomrade. Ju tydligare
kopplingen dr mellan syfte, mal och atgarder desto enklare blir det att
avgora om strategin far avsedd effekt och att upptacka var det var det kan
behdvas nya eller forandrade insatser. Strategin kan i sa fall fungera som
ett verktyg for Regeringskansliets att utveckla styrningen.
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Aspekter att tanka pa

Vi vill avslutningsvis peka pa nagra aspekter som regeringen bor ta hansyn
till ndr den Overvager att ta fram en strategi, bestammer formen och ut-
formar innehallet. Syftet ar att undvika vissa problem som annars kan be-
gransa nyttan med strategierna.

Anvand strategier for prioriterade fragor

Om strategier anvands i allt fler ssmmanhang kommer de sa smaningom
inte langre att hoja statusen, markera att fragan ar sarskilt viktig eller skapa
uppmarksamhet bland olika aktorer. Darfor finns det skal att hushalla med
begreppet, och reservera det for tillfallen da det verkligen ar viktigt att
fragan far sa stor uppmarksamhet som mojligt.

Anvand begreppet med urskiljning

Strategier som &ar svepande och i stort sett bara innehaller 6vergripande
visioner och dnskemal om utvecklingen pa ett omrade men saknar l6ften
om konkreta atgarder far sannolikt en begransad effekt. | varsta fall riskerar
de att motverka sitt syfte. En abstrakt och tandl6s strategi kan ge intryck
av handlingsférlamning snarare &dn handlingskraft.

Ett satt att motverka det ar att undvika begreppet strategi i de fallen, och
hellre anvanda till exempelbegreppet vision. Begreppet strategi bor reser-
veras for fall dar det ar viktigt att kommunicera att malen ar langsiktiga,
verksamheten varaktig och det finns en tydlig koppling mellan malen, de
konkreta atgarderna och resurserna.

Risk for att atgarder forsenas

Ett syfte med att samla alla atgarder inom ett omrade och presentera dem i
ett sdrskilt strategidokument &r att ge de berdrda aktdrerna en tydlig bild
av politikens inriktning. Strategin kan beskriva hur olika atgarder hanger
ihop, hur styrningen ska ga till, hur ansvaret fordelas samt vilka resurser
som kommer att satsas. Eftersom det tar relativt lang tid att utforma en
sadan heltackande strategi kan det innebéra att regeringen tvingas skjuta
onddigt lange pa en atgard som skulle kunna genomforas tidigare.

Men vi ska inte Gverdriva risken. En av de viktigaste podngerna med
strategier ar just att satta de specifika atgarderna i ett sammanhang for att
den samlade effekten ska bli storre &n om de infors var for sig. Men om
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enstaka atgarder ar akuta sa finns det inget som hindrar att de genomfors
innan den kompletta strategin presenteras. De far dock inte bli s& manga
att strategin, nar den val kommer, i stort sett bara bestar av en redovisning
av redan genomforda atgarder. En del av de strategier som vi har studerat
har den karaktéren, och vi bedémer att deras styrande effekt & mycket
begrénsad.

Samordna kommunikationen och styrningen

En strategi som spanner 6ver flera departement kan paverka hur de berérda
myndigheterna forhaller sig till och hanterar regeringens styrning. Grund-
principen &r att en myndighet far uppdrag av och kommunicerar med sitt
ansvariga departement. Myndighetens kommunikation med Regerings-
kansliet kan darfor bli krangligare och ansvarsfordelningen otydlig om
uppdraget ar en del av en strategi som ett annat departement ansvarar for.

Déarfor behdver Regeringskansliet samordna sin styrning och goéra den
tydlig for de berérda myndigheterna. Det galler sarskilt nar myndigheterna
ska prioritera mellan sina uppgifter och fordela resurser pa olika uppdrag.
En strategi som anknyter tydligt till myndighetens karnuppdrag far sanno-
likt storre genomslag i myndigheten &n om den forutsatter stora avsteg fran
de ordinarie uppgifterna och arbetssatten samt att myndigheten patagligt
andrar sina prioriteringar.

Engagera myndigheterna

Utformning av strategier kan krava resurser och detaljkunskaper pa en niva
som det inte &ar rimligt att Regeringskansliet ska ha tillgang till. Var studie
visar att myndigheterna ofta bidrar med olika typer av underlag till strate-
gierna, men sallan deltar aktivt med att utforma dem. Undantaget &r stra-
tegier pa vard- och omsorgsomradet, som i manga fall utformas i samarbete
mellan Regeringskansliet och SKL.

Ett satt att effektivisera arbetet med att ta fram strategier och att 6ka deras
kvalitet kan vara att i hégre grad utnyttja de statliga myndigheternas
kunskaper och resurser. Det bidrar samtidigt till att férankra strategin hos
de centrala aktorerna, 6ka myndigheternas forstaelse for strategiernas syfte
och deras engagemang for att genomfdra dem.
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Viktigt att finna ratt detaljniva

Strategier ha olika syften. Syftet har betydelse for hur strategin bor ut-
formas. Om det framsta syftet ar att forklara politikens inriktning, kommu-
nicera visioner och forankra langsiktiga mal for ett nytt eller komplicerat
omrade ar det klokt att beskriva strategins syften och atgardernas inriktning
pa ett dvergripande och tydligt satt. Da kan det vara olampligt att tynga
innehallet med detaljer som riskerar att rikta mottagarnas fokus pa en-
skildheter snarare an helheten, eller i onddan begrénsar myndigheternas
handlingsfrinet. Men Overgripande strategier kan uppfattas som vaga och
intetsagande. De kan ocksa vara svara for myndigheterna att anvanda som
utgangspunkt for sina konkreta aktiviteter.

| strategier som ska fungera som skarpa styrinstrument ar det tvartom klokt
att tydligt lyfta fram de direkta styratgarderna och sambanden mellan dem.
Strategin bor ocksa markera de olika aktorernas roller och hur de ska
samverka. Da kan det vara lampligt att tona ned de 6vergripande beskriv-
ningarna och visionerna.

Utmaningen é&r att fran fall till fall hitta en bra balans mellan det visionara
och de skarpa styratgarderna. | vissa fall ar det sakert mojligt att pa ett
rimligt satt kombinera olika syften i en strategi, och ta med saval Gver-
gripande resonemang som konkreta atgarder. Men ibland &r det troligen
nodvandigt att valja inriktning och avgransa innehallet med utgangspunkt
i ett bestamt syfte. Strategibegreppet ar visserligen otydligt, men det blir
ett mindre problem om syftet med en strategi forklaras tydligt. Dessutom
underlattar det nér strategin ska utvérderas.
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Summary

Strategies and action plans — A way for the Government to
govern?

The Swedish Agency for Public Management has studied how the Govern-
ment uses strategies and action plans to govern and how these interact with
other forms of governance.28 The purpose, among other things, has been
to investigate the motives for developing a strategy or action plan and how
these can contribute to effective governance.

We have studied almost 60 strategy documents from the period 2010 to
2016. In addition, we have selected six different kinds of strategies for in-
depth study where we have interviewed the relevant representatives of the
Government Offices and other government agencies. We have, for
example, posed questions about the process of developing strategies and
how they have influenced the activities of the government agencies.
Furthermore, we have used the conclusions from six evaluations of varying
strategies and action plans carried out by the Swedish Agency for Public
Management in recent years.

Wide variation between strategies

The Governments strategies differ in terms of both form and content. Some
are comprehensive and detailed, and others are short and provide an
outline. The variation makes it difficult to describe the strategies in general
terms and categorise them into clear groups.

The form is important

Most often, the strategy documents are published as information brochures,
but in some cases strategies are presented in government bills or
communications to the Swedish Parliament. A strategy is not a formal
policy instrument in itself, but it can function as such if it constitutes a
government bill decided on by the Swedish Parliament. The choice of form

28 The report indicates that there is no difference between how the Government uses the
terms strategy and action plan. In order to facilitate the reading, we therefore tend to only
use the term strategy for both types of documents.
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can be influenced by the nature of the content and those to which the
strategy is directed.

Strategies are often cross-sectoral

Many of the strategies relate to issues that concern several different areas.
In those cases, they often target a variety of actors. But strategies can also
be narrowly focused, and only encompass a few measures and actors.

Business matters and social issues dominate

Strategies are used for almost all policy areas, but are more common within
certain ones. In particular, they often address business matters or social
issues where non-governmental actors in many cases play a major role in
the development of the area.

Several motives for developing a strategy

There are often several motives for developing a strategy, although they
are seldom outlined clearly in the documents. Here are examples of
relatively common motives.

e Formulate and develop the policy.

o Clarify the policy, create an overview and context.
e Communicate, convince and anchor.

e Denote a long-term undertaking.

e Raise the status of an area.

Strategies are not formal policy instruments

Most strategies are not formal policy instruments. Certainly, they usually
include several concrete policy measures, such as commissions to
government agencies. However, these must be decided within the
framework of the Government's regular routines.

It is difficult to measure the results

A traditional chain of governance consists in its simplest form of goals,
measures and results. For our in-depth study we have chosen strategies that
contain relatively many policy measures. It is then possible to examine
them based on the chain of governance.
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All strategies indicate some kind of goal, but they are different in nature.
In some areas it is difficult to formulate specific goals. This applies in many
cases to the area of social issues. Instead, a preference is outlined for what
direction that development should take. With this type of goal, it is difficult
to evaluate the results of the efforts, something which the Swedish Agency
for Public Management has pointed out in several of its evaluations of
different strategies. It is easier to specify clear and measurable targets in
areas that are more technical in nature, as well as in cases where the goal
is to produce plans or statistics.

The most common policy measure in the strategies is to notify government
agencies of commissions or to refer to previous commissions. Appointing
a national coordinator or signing an agreement with the Swedish
Association of Local Authorities and Regions are elements sometimes
included in strategies in areas where this is relevant.

It is seldom possible to highlight any measurable results or effects of the
strategy itself, as they are linked to the concrete measures. On the other
hand, a strategy can help raise awareness in an area. In some cases, the
most important outcome is often that the process of developing the strategy
has helped to anchor the issue in the Swedish Parliament or with the most
important actors.

Strategies can also be used to communicate, follow up and develop
policies. They can also serve as a supporting documentation when the
Government Offices are coordinating measures within different areas.

Strategies can strengthen the Governments governance

The question is how strategies can complement and strengthen traditional
governance. We have identified three contexts where strategies can play a
special role.

They can function as so-called “reform narratives”. The Government can
use them to describe a social problem in a broader context and increase the
understanding and legitimacy of their goals and measures in an area.

Strategies may also be appropriate in what is known as horizontal
governance. When a problem cuts across multiple policy areas, the strategy
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can be used to steer and coordinate measures, resources and actors from
different sectors.

The third example concerns areas where the state has no direct influence,
and therefore has to interact with other actors. Here, a strategy can serve as
the basis for negotiations and agreements, for example, on how to allocate
responsibility and finance the measures.

We conclude that, under certain conditions, strategies can help improve the
Government's governance. In order to take advantage of opportunities, the
Government should take into account, inter alia, the following aspects
when considering strategies.

Use strategies for priority issues. If strategies are used too often, they
no longer draw attention to the importance of the area.

Use the term judiciously. Abstract and sweeping strategies without a
clear link to concrete measures do not contribute to governance.

Coordinate communication and governance. A strategy may be
appropriate for horizontal governance. A prerequisite is that the
actors concerned understand their roles and take the assignment
seriously.

Engage the governmental agencies. In many cases, they have
competencies and resources that can be utilised when the
Government is formulating strategies. When the agencies participate
actively, their understanding and commitment increase.
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Bilaga

Forteckning dver de strategier och handlingsplaner som har
anvants som underlag for studien

Dokumenten ar sorterade i bokstavsordning. Efter titeln anges det depart-
ement som ansvarade for fragan hosten 2017 (inom parentes det departe-
ment som ansvarade vid publiceringen) och datum for publicering.

Bredbandsstrategi for Sverige. Naringsdepartementet, november 2009
Den maritima strategin. Naringsdepartementet, augusti 2015

Den nationella handlingsplanen for foretagande och manskliga
rattigheter. Utrikesdepartementet, augusti 2015

Den nationella innovationsstrategin. Naringsdepartementet, oktober 2012
Den svenska strategin mot terrorism. Justitiedepartementet, augusti 2015

En arbetsmiljostrategi for det moderna arbetslivet 2016-2020.
Arbetsmarknadsdepartementet, februari 2016

En fornyad arbetsmiljépolitik med en nationell handlingsplan 2010-2015.
Arbetsmarknadsdepartementet, september 2010

En nationell strategi for en effektiv regim for bekdmpning av penning-
tvatt och av finansiering av terrorism. Finansdepartementet, juni 2014

En samlad strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobaks-
politiken. Socialdepartementet, december 2010

En samlad strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspolitiken
2016-2020. Socialdepartementet, februari 2016

En samordnad och langsiktig strategi for romsk inkludering 2012-2032.
Kulturdepartementet, februari 2012
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En strategi for genomfoérande av funktionshinderspolitiken 2011-2016.
Socialdepartementet, juni 2011

En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjénster.
Miljodepartementet, mars 2014

Handlingsplan 2016-2018 till skydd for barn mot manniskohandel,
exploatering och sexuella 6vergrepp. Socialdepartementet, juni 2016

Handlingsplan for att férebygga och forhindra att unga blir gifta mot sin
vilja. Socialdepartementet, maj 2010

Handlingsplan for att varna demokratin mot valdsbejakande extremism.
Kulturdepartementet, december 2011

Handlingsplan for bild och form. Kulturdepartementet, november 2016

Handlingsplan for en jamstalld regional tillvaxt 2012-2014.
Né&ringsdepartementet, april 2012

It i manniskans tjanst — en digital agenda for Sverige.
Néringsdepartementet, oktober 2011

Jamstalldhetsstrategin for skogsbrukssektorn. Naringsdepartementet, april
2011

Med medborgaren i centrum — regeringens strategi for en digitalt
samverkande statsforvaltning. Naringsdepartementet, december 2012

Nationell eHalsa — strategin for tillganglig och séker information inom
vard och omsorg. Socialdepartementet, juni 2010

Nationell handlingsplan for energi fran fornybara energikallor.
Miljodepartementet (Naringsdepartementet), juni 2010

Nationell handlingsplan for hallbar anvandning av vaxtskyddsmedel for
perioden 2013-2017. Néringsdepartementet (Landsbygdsdepartementet),
juni 2013

Nationell plan mot rasism, liknande former av fientlighet och hatbrott.
Kulturdepartementet, november 2016
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Nationell strategi for arbetet med att digitalisera, digitalt bevara och
digitalt tillgangliggora kulturarvsmaterial och kulturarvsinformation.
Kulturdepartementet, december 2011

Nationell strategi for att forebygga och behandla kroniska sjukdomar
2014-2017. Socialdepartementet, februari 2014

Nationell strategi for att forebygga och bekampa méans vald mot kvinnor.
Socialdepartementet, november 2016

Nationell strategi for ett utvecklat foraldrastod — en vinst for alla.
Socialdepartementet, september 2013

Nationell strategi for hallbar regional tillvaxt och attraktionskraft 2015-
2020. Néringsdepartementet, oktober 2015

Nationell strategi om vald mot aldre personer inom vard och omsorg.
Socialdepartementet, juni 2014

Nationella lakemedelsstrategin 2016-2018. Socialdepartementet,
december 2015

Nationella upphandlingsstrategin. Finansdepartementet, juni 2016
Nyindustrialiseringsstrategin. Naringsdepartementet, januari 2016

PRIO psykisk ohalsa — plan for riktade insatser inom omradet psykisk
ohélsa 2012-2016. Socialdepartementet, maj 2012

Regeringens strategi for att uppna det jamstalldhetspolitiska malet.
Socialdepartementet (Utbildningsdepartementet), september 2011

Samhallets krisberedskap — starkt samverkan for 6kad sakerhet.
Justitiedepartementet, april 2010

Strategi for att motverka Overskuldséttning. Finansdepartementet,
september 2016

Strategi for att na miljokvalitetsmalet giftfri miljo och generationsmalet.
Miljodepartementet, november 2013
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Strategi fOr att starka barnets réttigheter. Socialdepartementet, oktober
2011

Strategi for det nationella arbetet med ménskliga rattigheter.
Kulturdepartementet, oktober 2016

Strategi for en god och mer jamlik vard 2012-2016. Socialdepartementet,
december 2012

Strategi for hallbar konsumtion. Finansdepartementet, september 2016

Strategi for lika rattigheter och mgjligheter oavsett sexuell 1aggning,
kdnsidentitet eller konsuttryck. Kulturdepartementet, januari 2014

Strategi for unga som varken arbetar eller studerar.
Utbildningsdepartementet, november 2015

Strategi for utveckling och export av miljéteknik 2011-2014.
Né&ringsdepartementet, september 2011

Svensk handlingsplan for det internationella havsmiljésamarbetet samt
atgarder for minskad 6vergddning, ett rent och giftfritt hav och bevarande
och hallbart nyttjande av havet och dess biologiska resurser.
Miljodepartementet, maj 2010

Svensk sjofartsnéring — Handlingsplan for forbattrad konkurrenskraft.
Néaringsdepartementet, mars 2013

Svensk strategi for arbetet mot antibiotikaresistens. Socialdepartementet,
april 2016

Sverige helt uppkopplat. Naringsdepartementet, december 2016
Sveriges exportstrategi. Naringsdepartementet, september 2015
Sveriges mineralstrategi. Naringsdepartementet, februari 2013

Sveriges tredje nationella handlingsplan for energieffektivisering.
Miljodepartementet (Naringsdepartementet), april 2014
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Végen till néra-nollenergibyggnader. Miljodepartementet
(Né&ringsdepartementet), mars 2012

Atgarder for att gdra samhéllet mer motsténdskraftigt mot valdsbejakande
extremism. Kulturdepartementet, augusti 2015

Oppna jamforelser inom halso- och sjukvérden — handlingsplan for 2014—
2015. Socialdepartementet, april 2014

Oppna jamforelser inom socialtjansten och hemsjukvarden —
handlingsplan 2015-2018. Socialdepartementet, december 2015
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