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Sammanfattning

Den hér promemorian sammanfattar Statskontorets iakttagelser och slutsatser om
hur strategier och handlingsplaner anvénds och fungerar for regeringen. Kunskaps-
sammanstillningen bygger pa Statskontorets tidigare kartldggningar och uppdrag.

Strategier dr en form av otraditionell styrning. Till skillnad frén traditionell
styrning som brukar delas upp i administrativa respektive ekonomiska styrmedel
betonar otraditionell styrning frivillighet, samverkan och samordning.

Statskontorets sammanstéllning visar att det finns olika anledningar till att
strategier anvénds, sdsom att hantera en komplex samhillsfraga eller for att hantera
en friga som gar pa tvéren i forvaltningen. For att strategin ska fa genomslag
behover den kopplas till konkreta styratgérder, eftersom varken myndigheter eller
andra aktorer dr bundna att arbeta utifrén en strategi. Strategin ar dé ett sétt att
presentera konkreta atgarder pa ett tydligt och systematiskt satt. Darmed 4r ocksa
de resultat som uppstér ofta knutna till de konkreta styratgérderna snarare &n
strategin 1 sig.

Vidare visar var sammanstéllning att strategier kan ha olika beteckning och form.
Det kortaste strategidokumentet &r en webbaserad informationsbroschyr pé

tva sidor, vilket kan jamforas med en proposition pa nistan 200 sidor. Dess
framstdllning paverkas av vem som dr malgrupp. Nér strategier har formen
skrivelse eller proposition dr de riktade till riksdagen snarare &n till myndigheter
och andra aktorer.

Statskontoret har identifierat framgéngsfaktorer och risker med strategier. Vi ser
bland annat att de kan gora nytta om de anvénds rétt. De bor vara konkreta och
tydliga och ta tillvara kunskaper och erfarenheter. De bor bara anvindas for
prioriterade fragor. Ofta behovs stdd och samordning. En ytterligare framgéngs-
faktor &r att strategin redan fran borjan innehéller en tydlig anvisning om hur
resultaten av dess olika dtgirder ska foljas upp och aterrapporteras.
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En sammanfattning av Statskontorets studier
och utvarderingar

I den hir promemorian sammanfattar Statskontoret sina iakttagelser och slutsatser
om hur strategier och handlingsplaner anvinds och fungerar for regeringens
styrning.! Promemorian har tagits fram inom ramen for en 6verenskommelse
mellan Statskontoret och Bioekonomiutredningen (N2022:07) (se bilaga). Som
underlag for sammanstillningen har Statskontoret anvént vara tidigare kart-
laggningar och regeringsuppdrag med fokus pa strategier.

Inom ramen for Statskontorets uppdrag att bidra till att utveckla forvaltningspolitiken
har vi tidigare undersokt tre former av otraditionell styrning och hur de kopplas till
och samspelar med regeringens formella styrning. Den forsta rapporten behandlar sa
kallade nationella samordnare, den andra handlar om dverenskommelser med
Sveriges kommuner och landsting (regioner).? Den tredje géller strategier och
handlingsplaner och utgér ett underlag for denna sammanstéllning.* Den visar att en
lang rad strategier presenterats under de senaste dren. I kartlaggningen valde vi att
studera knappt 60 strategier fran perioden 2010 till 2016. Strategierna kom fran nio
olika departement, dir Nérings- respektive Socialdepartementet var kraftigt Gver-
representerade.

Utover den Oversiktliga studien har Statskontoret under de senaste aren ocksa haft
regeringens uppdrag att utvirdera strategier inom olika omraden.* Flera av dessa
rapporter utgdr underlag till denna promemoria.

Strategier ar en form av otraditionell styrning

Regeringen anvinder sig av olika verktyg for att styra olika aktorer, det vill sdga for
att pa ett systematiskt sitt paverka hur de agerar. Ramarna for regeringens formella
styrning anges i regeringsformen. De myndigheter som lyder under regeringen styrs
genom att regeringen beslutar om statsforvaltningens organisation, uppdrag, mél och
resurser.

For att styra och paverka aktorer som inte lyder under regeringen kan olika
styrmedel anvidndas. De brukar delas upp i administrativa respektive ekonomiska
styrmedel. Administrativa styrmedel ar frimst lagar som beslutas av riksdagen,
regeringens forordningar och foreskrifter fran statliga myndigheter. Ekonomiska
styrmedel kan vara sérskilda skatter eller avgifter som tas ut pa olika varor eller
verksamheter. Till ekonomiska styrmedel rdknas ocksé riktade subventioner eller
bidrag. De hir formerna av styrning kan kallas for traditionell. Den ar hierarkisk
och har tydliga formkrav.

! De dokument som vi har studerat betecknas antingen som strategi eller handlingsplan, och
valet av beteckning tycks sdllan vara resultatet av ndgra ndrmare dvervidganden. Har
anvénder vi genomgaende bara begreppet strategi.

2 Statskontoret (2014 a) och 2014 b).

3 Statskontoret (2018 a).

4 Statskontoret (2015), (2016), (2018 b), (2020), (2021 a), (2021 b), (2022), (2023).
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Av olika skil kan det finnas tillfallen eller omradden dar den formella styrningen inte
passar eller dr 1amplig. En del statsvetenskapliga forskare talar om en utveckling mot
en mer nitverksbaserad styrning.’ [ korthet gér den ut pa att regeringen stravar efter
att na politiska méal genom att paverka och samspela med andra aktorer i samhéllet.
Styrningen betonar da frivillighet, samverkan och samordning. Det vi hér kallar
otraditionell styrning kan vara former av nétverksbaserad styrning.

Att Statskontoret betecknar strategier och handlingsplaner som ett otraditionellt sétt
att styra betyder inte att den hir typen av styrning aldrig har féorekommit tidigare.
Tvértom har regeringen under lang tid anvint sig av liknande styrinstrument men
med andra beteckningar, till exempel planer eller program.

Det finns olika anledningar till att strategier anvands

Aven om det inte alltid ir sjilvklart varfor de specifika strategierna har tagits fram
sa konstaterar vi att regeringen ofta anvénder strategier och handlingsplaner som
ett verktyg for att hantera komplexa samhallsutmaningar, nér olika insatser behdver
ga pa tvdren dver olika politikomraden eller nér regeringen vill rikta stralkastar-
ljuset pa en sérskild fraga. Ibland anvinds ocksa strategier for mer avgriansade
omraden som bara berr enstaka aktorer.

For att fa genomslag behdver strategin kopplas till konkreta
styratgarder

Ett strategidokument r inte ett formellt medel for att styra eller direkt paverka
olika aktorer, &ven om det kan finnas speciella undantag. Varken myndigheter eller
andra aktorer dr bundna till att arbeta utifran en strategi och strategidokumentet kan
inte anvéndas som motiv for att avvika fran uppgifter som myndigheten har enligt
sin instruktion eller sdrskilda uppdrag. Regeringen behover darfor koppla strategin
till konkreta styratgérder for att den ska fa genomslag. Sddana styratgarder kan
vara sirskilda uppdrag, dndring eller komplettering av regelverk eller sirskilda
resurser. Strategin kan da fungera som ett sétt att knyta de olika styratgérderna till
varandra genom att den forklarar samband, fortydligar ansvarsfordelningen och
beskriver de forvintade resultaten och effekterna.

Processen for att ta fram en strategi kan vara viktig i sig

Det kan ocksa finnas mer indirekta syften med att ta fram en strategi for ett
omréde. Sjilva arbetet med att ta fram den kan i sig vara ett verktyg for att utforma
och utveckla politiken. I processen kan det till exempel ingé att utveckla mal och
forslag till nya eller dndrade atgarder. Det kan ocksé ingé att utveckla och
formalisera ansvar och samverkan eller att forankra arbetet.

En framgéngsfaktor som vi sett i vara utvarderingar dr niar myndigheterna och
andra berorda aktorer dr aktivt engagerade i arbetet med att ta fram strategierna.
Det skapar ett dgandeskap och mgjlighet att verksamhetsanpassa styrningen.

5 Jacobsson m.fl. (2015).
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Resultat uppstar av konkreta atgarder, inte av strategin

I sig

Det ar svart att bedoma och mita nagra konkreta effekter av strategierna i sig
sjilva. En strategi kan 1 allméinhet inte kategoriseras som ett eget styrinstrument,
utan &r snarare ett sitt att presentera de konkreta styratgirderna pé ett tydligt och
systematiskt sétt. Effekterna dr darfor framst ett resultat av de konkreta atgérder
som hor ihop med strategin snarare &n av strategin i sig.

Av vara intervjuer med foretradare for Regeringskansliet och de berérda
myndigheterna framgick att strategierna i flera fall har bidragit till att 6ka
uppmairksamheten pa och intresset for ett omrade. Det géller savil inom Regerings-
kansliet som hos de berdrda aktoérerna. Det har i sin tur bidragit till 6kad
samverkan, bdde mellan olika departement och mellan Regeringskansliet och andra
aktorer. I nagra fall har strategin ersatts av permanenta uppgifter for olika
myndigheter.

I Statskontorets utvarderingar av olika strategier har resultat och effekter av de
olika atgdrder som omfattas av strategin statt i fokus, snarare &n av strategin i sig
eller dess funktion som styrinstrument. De slutsatser som presenteras om effekterna
och resultaten skiljer sig inte fran utvérderingar av sddana &tgérder som saknar
koppling till ndgon strategi. I flera fall pekar Statskontoret pa att det krévs tydligare
och métbara mal eller indikatorer for att det ska ga att faststélla effekterna, en
tydligare prioritering mellan mélen och en mer utvecklad uppfoljning.

I flera fall konstaterar Statskontoret att det &nnu sé ldnge ar svért att se nagra
tydliga effekter av dtgdrderna, men att de verkar i ritt riktning och i vart fall pa sikt
har forutsittningar att bidra till mélen.

Strategier kan ha olika beteckning och form

Beteckningen strategi dominerar

Niér det géller de dokument som vi har studerat nédrmare i vér oversiktliga
kartldggning dominerar beteckningen strategi. Men valet av beteckning, det vill
sdga vilket av begreppen strategi eller handlingsplan som ska ingé i rubriken,
verkar séllan vara resultatet av ndgra ndrmare overviganden. | vissa fall ansags
bendmningen ha viss betydelse for hur dokumentet uppfattas, men fragan
uppfattades sillan som sérskilt viktig.

Fran webbaserade informationsbroschyrer till propositioner

De strategier som vi har studerat skiljer sig vésentligt fran varandra nar det géller
savil formen som innehéllet. Det kortaste strategidokumentet dr en webbaserad
informationsbroschyr pa tva sidor. Detta kan jédmforas med det textméssigt mest
omfattande dokumentet som ar en proposition pa nistan 200 sidor.
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Vanligast dr att strategier presenteras i en informationsbroschyr. Drygt hélften av
strategierna i1 vart urval r utgivna av respektive departement som informations-
broschyrer. Propositioner och skrivelser utgér sammanlagt knappt 40 procent.
Négra dr promemorior som beslutats av regeringen och nigra fa &r utdrag ur
budgetpropositioner.

Valet av form paverkar stilen

Naér strategidokumentet presenteras i form av en informationsbroschyr kan stilen
anpassas till innehallet och mottagarna, med omfattande grafik och bilder som
stodjer framstillningen. Ofta d4r dokumenten relativt kortfattade och redigerade for
att vara létta att ta till sig. Den fria formen ger utrymme for detaljerade resonemang
och beskrivningar, samtidigt som texten inte far bli s omfattande att den skymmer
det 6vergripande budskapet. Att de dr formgivna och redigerade for att vara litta att
ta till sig &r ett uttryck for att en viktig funktion for strategin &r att kommunicera
det 6vergripande budskapet snarare dn att fungera som skarpa styrinstrument.
Samtidigt finns risken att strategierna blir tandldsa om de saknar en tydlig koppling
till konkreta &tgirder och utpekade aktorer.

Malgruppen styr strategins form

Nar en strategi har formen av en proposition eller skrivelse dr den huvudsakliga
malgruppen riksdagen, snarare &n myndigheter och andra aktorer. Bade
propositioner och skrivelser till riksdagen ska vara uppstéllda enligt vissa
formkrav. Det paverkar framstillningen som blir stramare, men ocksé rikare pé
beskrivningar och bakgrundsinformation. Skrivelser till riksdagen innehaller till
stor del redovisningar av genomforda atgérder.

I ndgra fall har forslagen till strategi remissbehandlats. I de fallen far framstéllningen
en sarskild utformning eftersom remissinstansernas synpunkter ska redovisas.
Regeringen maste da motivera sina stéillningstaganden.

Ett uttalat syfte med att presentera en strategi i en proposition eller skrivelse kan
vara att fa en bredare politisk forankring och storre uppmérksamhet &n om den
enbart ges ut i form av en informationsbroschyr. En annan anledning &r att forséka
ge den storre tyngd till f61jd av dess mer formella status. I var kartldggning sag vi
exempel dér syftet varit att utnyttja den formella beredningsprocessen for att
forankra strategierna i andra delar av Regeringskansliet och med riksdagen. For
langsiktiga frdgor kan det ha stor betydelse att strategin &r beslutad av riksdagen.

I vart fall ar tanken att det kar forutséttningarna for att strategins inriktning, syfte
och innehall ska ligga fast ocksa efter mandatperioden.

En forutséttning for att kunna presentera en strategi i form av en sarskild
proposition &r att den innehéller forslag till lagstiftning som riksdagen ska ta
stallning till.

Ett sdtt att hoja statusen ytterligare kan vara att presentera en strategi i budget-
propositionen, vilket vi sag flera exempel pd. Men det forutsétter att strategin
innehaller nya eller 6kade anslag. En nackdel med den formen é&r att det begrénsade
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utrymmet kan gora det svért att presentera innehallet s& utforligt som ar onskvért.
Dessutom finns risken att den hamnar i skuggan av all annan information som
ingdr i budgetpropositionen.

En nackdel med att presentera en strategi i som en proposition eller skrivelse ar att
den formella formen &r mindre tillgdnglig, vilket gor det svarare att sprida
budskapet i breda kretsar. Ett sitt att undvika den risken &r att komplettera en
strategi som ursprungligen presenterats som en del av en budgetproposition eller en
sakpolitisk proposition med ett sirtryck i form av en broschyr. Dir kan texten
bearbetas for att bli mer tillgdnglig. Nigra sddana exempel finns bland de strategier
som vi har studerat.

Framgangsfaktorer och risker med strategier

I vara utvérderingar har vi sett sdvil risker som mdjligheter och framgéngsfaktorer
nér regeringen anvénder strategier. Dessa sammanfattas nedan.

Kan gora nytta om de anvands ratt

En 6vergripande slutsats dr att strategier kan bidra till regeringens styrning om de
anvands pa ratt sitt och i riatt ssmmanhang. De kan ge uppmarksamhet och status at
en prioriterad fraga eller ett tvirsektoriellt perspektiv. De kan skapa tydlighet,
struktur, helhetsperspektiv och langsiktighet for politikens syfte, mal och atgarder
inom ett omrade. Strategier kan ocksa vara ett medel for att fa till stind samverkan
eller for att paverka viktiga aktorer som inte dr statliga myndigheter.

Bor enbart anvandas for prioriterade fragor

En strategi kan bli sérskilt anvéndbar pé ett omrade som &r nytt eller komplicerat,
dar politiken behdver vara langsiktig och nir aktdrerna dr manga. Men som vi har
konstaterat finns det ocksé exempel pa strategier for mer avgriansade fragor med fa
aktdrer.

Det ir viktigt att strategier anvinds sparsamt och for prioriterade frigor. Atminstone
om ett vésentligt syfte ar att skapa uppmérksamhet och fokus sé bor de inte anvindas
sa flitigt att styrkraften forsvinner och att strategin inte langre markerar att ett omréade
ar sarskilt viktigt.

Strategier behdver vara konkreta och tydliga

En aterkommande slutsats i véra utvirderingar dr att det &r viktigt att strategierna &r
konkreta och tydliga for att f4 genomslag i praktiken, utan att for den skull géra
styrningen alltfor detaljerad.

Det kan till exempel handla om att strategin utgar fran en tydlig beskrivning av
problembilden, har ett tydligt syfte och tydliga mél som é&r létta att kommunicera
och gora kénda. Det bor ocksa framga hur mélen ska uppnéas och hur mal,
styrmedel, insatser, ansvar och roller hanger ihop.



10 (14)

Om det finns en sarskild forvéantan pé hur berdrda aktorer ska samverka behdver
det framga tydligt, antingen av sjélva strategin eller pa annat sitt. Dartill kan det
girna framgé hur mal, resultat och effekter ska foljas upp och utvarderas.

Ofta innehaller strategierna en tidplan. Sjalvklart dr det viktigt att den uppfattas
som realistisk. Samma sak géller den budget och andra resurser som sitts av for att
genomfora strategin.

Ta till vara kunskaper och erfarenheter

En central framgangsfaktor for allt policyarbete &r att innehallet baseras pa
relevanta kunskaper och erfarenheter. I ndgra av Statskontorets utvérderingar av
strategier har vi sett brister i det avseendet.

Det kan till exempel handla om att den kunskap som finns inte kommit till
anvindning i strategin och strategiarbetet, eller att behoven inte har styrt den
kunskap som myndigheter och andra har tagit fram. Detta har paverkat
genomfOrandet negativt.

Omvént har genomforandet fungerat sérskilt bra nér atgérders syften har god
koppling till mélen, atgirdernas resultat ligger i linje med strategiernas syften, nér
atgdrderna baseras pa kunskap och erfarenhet och nir strategierna och atgérderna
ar langsiktiga.

Det behdvs ofta stdd och samordning

I ndgra av véra utvarderingar har vi bedomt att regeringen behdver utse en aktor
som ansvarar for stod och samordning i strategiarbetet. Det kan stirka
kontinuiteten i arbetet, ge struktur for samverkan mellan olika aktorer och skapa
goda forutsittningar for att f6lja upp utvecklingen pa ett samlat och strukturerat
samt ta vara pa erfarenheter och kunskap. Stodfunktion behdver ha
expertkompetens och tillrackliga resurser for uppdraget.

I den stédjande funktionen kan ocksé med fordel inga ett ansvar for att samordna
olika aktdrer. En utmaning for den aktor som har ett stddjande uppdrag ér att
upptécka och ta till vara mojligheter till samverkan och samordning som kan bidra
till att genomfora strategin pa ett effektivt sétt. Det kan handla om samverkan
mellan myndigheter, men kan ocksé gélla till exempel samordning av utbildning
och kompetensutveckling eller gemensamma tillféllen till samverkan med
civilsamhillets organisationer. En iakttagelse fran vara utvirderingar dr att den
samverkan som myndigheter sjdlva ser nyttan med och tar initiativ till i allmédnhet
gOr storre nytta dn sddan som foljer pa preciserade krav i regeringsuppdrag.

Samverkan mellan myndigheter ar resurskrdvande och far aldrig bli ett sjélv-
andamal eller uppfattas som en administrativ 6verbyggnad. Darfor &r det viktigt att
hitta ratt fragor att samverka kring. Behovet av att peka ut en ansvarig aktor fér och
omfattningen av stod och samordning behdver darfor bedomas fran fall till fall.
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En ny strategi kan ligga nara myndighetens dvriga uppgifter — eller
uppfattas som nagot helt nytt

Fragorna i strategin kan antingen ligga nira en myndighets eller annan utpekad
aktdrs Gvriga uppgifter, eller uppfattas som nagot helt nytt och frimmande som
ligger langt fran kidrnverksamheten.

Vi har till exempel sett att utpriglade sektorsmyndigheter inte alltid 4r sa insatta i
eller vana att hantera tvérsektoriella fragor, eftersom de har starkt fokus inom sina
specifika sakomraden.®

Under alla omstdndigheter &r det viktigt att arbetet ar vl forankrat i myndighetens
ledning och inte uppfattas som en isolerad fraga som far hanteras av enskilda
medarbetare och i mén av utrymme.

Risk for perspektivtrangsel

Myndigheter berors ofta av flera strategier inom olika politikomraden. Féljden kan
bli ett slags perspektivtriangsel, dir ménga olika fragor och perspektiv ska hanteras
parallellt. Vissa myndigheter kan uppleva det som stressande och svért att forena
med andra delar av verksamheten.

Myndigheters arbete med strategier ar ofta personberoende

Niér en ny strategi presenteras &r det relativt vanligt att en eller ett fital personer far
1 uppgift att samordna ett eller i vissa fall flera omraden. Inte séllan placeras
samordnaren pa en enhet ute i organisationen, med ansvar for att samordna den nya
frdgan internt pd myndigheten. Hur vil den konstruktionen fungerar pé olika
enheter och bland olika medarbetare varierar.

Vi har noterat att den ofta fungerar relativt vil sa lange samordnaren ar pa plats.
Till det bidrar att denne ofta kan och &r engagerad i sakfragan och arbetar for att
driva den framat pa myndigheten. Men upplédgget ar sarbart. Om samordnaren blir
langvarigt sjuk, fordldraledig eller byter jobb sa tappar myndigheten viktig
kompetens, engagemang och upparbetade kontaktvéigar. Foljden kan bli att arbetet
gar langsammare eller i vérsta fall helt stannar av.

Behovet av stod varierar

Behovet av stdd varierar en hel del med myndighetens befintliga kunskaper om de
nya sakfragor som den ska arbeta med inom ramen for en strategi. Behovet kan
ocksa fordndras till foljd av personalférdndringar, omorganisationer etc.

Hiér kan en tydligt utpekad gemensam stodfunktion spela en viktig roll for de
myndigheter och andra aktdrer som har roller i att genomfora olika atgérder i en
strategi.

¢ Statskontoret (2022).
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Systematisk uppfoljning

Ytterligare en framgangsfaktor &r att strategin redan fran borjan innehaller en
tydlig anvisning om hur resultaten av dess olika atgarder ska f6ljas upp och
aterrapporteras systematiskt. Det giller sarskilt strategier som ska genomforas
under 14ng tid med stora resurser samt med ménga atgérder och aktorer. P4 sa sétt
finns forutséttningar att i tid uppticka om strategin uppnaér sitt syfte och om dess
olika atgérder, aktorer och roller behover fordndras etc.
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Bioekonomiutradningen N 2022:07

Overenskommelse med Statskontoret om 05- 04
uppdrag om kunskapssammanstéllning .

Regeringen beshitade den 17 juni 2022 atr ge en sirskild utredare uppdraget att ta
fram fiirslag till en strategi feéir en hillbar, konkurrenskraftig och vixande svensk
bioekonomi samt, vid behov, limna firslag pa dtgiirder for att frimja
bivekonomins utveckling. Syftet &r att frimja hallbar tillvixt, firnyelse och
sysselsittning i hela landet, bidra till miljé- och klimatnytia samt att skapa en
forstirkt forsbrjiningsfirmiga och minskad sirbarhet | samhillet, baserat pd
biomassa frin skogs-, jordbruks och fiskerindiringarna samt restrévaror i
livsmedelsfiridlingen,

Enligt denna dverenskommelse fir Statskontoret | uppdrag all genomfiira en
kunskapssammanstiillning om nationella strategier, Sammanstillningen ska baseras
pé Statskontorets tidigare publikationer och innehilla en bakgrundsbeskrivning av
Statskontorets tidigare analyser av hur strategier och handlingsplaner kan bidra till
regeringens styrning och en presentation av omfatiningen av strategier fran
regeringen (regeringarna). Yidare ska sammanstiliningen belysa fiir- och nackdelar
med nationella strategier, framgangsfaktorer for langsiktighet samt vilka
utmaningar som finns,

Utifrin befintligt material ska Statskontoret dven fra et resonemang om hur olika
beslutsprocesser { Riksdag eller regering) och olika modeller far forvaltming av en
strategi pdverkar genomfiirande ach utfall.

Statskontoret ska redovisa uppdraget enligt denna Gverenskommelse i form av en
promemoria senast den 30 juni 2023,

Lena Ek Annelie Roswall Ljunggren

L1

Regeringens siirskilda uiredare, Generaldirektir,

Bioekonomivtredningen (M2022:07)  Statskontoret
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