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Forord

Denna rapport handlar om hur man fran statens sida forhéller sig till privata
idéburna organisationer. Den handlar om hur bidragssystemen har utformats
och fordndrats. Men — vilka idémissiga rotter och traditioner har styrt den
statliga bidragsgivningen? Kan vi se nagra bakomliggande monster i ut-
vecklingen?

Det tycks, enligt rapportens forfattare, frdn statsmaktens sida stdndigt ha
funnits en vilja att “reda ut” och “ordna upp” i regelverk och villkor i stats-
bidragsgivningen for att hitta en stromlinjeformad och ”optimal” 16sning.

Statskontoret fick under hosten 2003 ett uppdrag fran justitiedepartemen-
tet med det dvergripande syftet att kartligga den samlade bidragsgivningen
till organisationerna (folkrorelserna”) men med fokus pé statliga bidrag till
ideella foreningar. Inom ett sarskilt forskningsprogram vid Handelshogsko-
lan 1 Stockholm (HHS) har under det senaste decenniet ett stort antal studier
genomforts om det civila samhéllet och dess idéburna organisationer. Fran
Statskontorets sida tog man darfor kontakt for att initiera en studie vid HHS
for att sdka eventuella monster i statens bidragsgivning och &vrigt ekono-
miskt stod till ideella organisationer. Resultatet redovisas 1 foreliggande
rapport. Rapporten har dven utgjort ett underlag for Statskontorets reger-
ingsuppdrag.

Men — vad angér detta Socialstyrelsen?

Socialstyrelsen har inréttat ett sdrskilt sekretariat, SoFri, med uppgift att
profilera och utveckla styrelsens roll och insatser nir det géller socialt in-
riktade frivilliga organisationers verksamhet 1 samhéllet. Socialstyrelsen har
en omfattande bidragsgivning till ideella organisationer och arbetar med att
pa olika sitt utveckla bidragssystemen och kunskapen om organisationerna
och deras verksamheter. Frdgan om bidragsgivningens former och villkor
har ocksé varit ett stindigt aterkommande tema vid Socialstyrelsens arliga
konferens om den ideella sektorn. Foreliggande rapport utgér med sin breda
och idérika ansats ett viktigt bidrag i1 arbetet med att utveckla bidragssyste-
men. Fragan debatteras flitigt savél inom berérda myndigheter som bland de
ideella organisationerna. Rapporten kan i dessa diskussioner och over-
viaganden pé ett konstruktivt sitt bidra med nya perspektiv och tankesétt
som knyter an till savél historiska som idéméassiga traditioner.

Rapporten har utarbetats av docent Filip Wijkstrom vid EFI (Ekonomiska
Forskningsinstitutet) pA HHS 1 ett samarbete med Stefan Einarsson och Ola
Larsson. Wijkstrom ér tillika vetenskapligt rdd vid Socialstyrelsen. Kon-
taktpersoner vi Socialstyrelsen har varit Leif Nidfver och Hans Mattsson.

Asa Borjesson
Avdelningschef
Socialstyrelsen
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Executive summary

Idéburna eller ideella organisationer som formellt stir utanfor sévél statsap-
parat som ndringsliv finns idag inom alla delar av det svenska samhéllet. Vi
aterfinner dem inom allt fran rikets styrning och forsvar till omraden som
religion, kultur och fritid men dven 1 varden och omsorgen. Inom de flesta
omriden (forutom till exempel idrotten och den omfattande folkbildningen)
utgdr organisationerna en relativt liten del av den totala verksamheten. Tag-
na samman till en ideell sektor representerar de ddremot en viktig resurs och
speciell organisatorisk domén 1 det svenska samhdllet. I denna typ av orga-
nisationer skapas utrymme for andra synsétt och alternativa praktiker. Vida-
re kanaliserar de en betydande del av det ideella engagemanget, bade i form
av givor och medlemsavgifter och det ideella arbete som utfors varje ar.
Trots denna betydelse i samhillet dr var kunskap idag fortfarande forvan-
ansvart begransad nér det géller organisationerna, deras verksamheter och
de betingelser de verkar under.

Négra av de allra viktigaste aktorerna nér det giller organisationernas
verksamhet och mojligheter att verka dr den svenska statsapparaten och dess
myndigheter. De olika former av statliga och kommunala bidrag och ersitt-
ningar som idag gér till de ideella och idéburna organisationerna dverstiger
gott och vél tio miljarder kronor arligen. Det handlar mojligen om s& mycket
som det dubbla virdet. Vidare spelar olika former av indirekta subventioner
och skatteldttnader stor roll for manga organisationer. Trots det vet vi for det
forsta inte sarskilt mycket om hur dessa system é&r utformade eller vilka ef-
fekter de har pd organisationerna. For det andra antyder tidigare studier att
det inte finns ndgon samlad politik eller dvergripande strategi fran statens
sida nér det géller det civila samhillet och dess organisationer i sin helhet.

Vi kan i denna rapport i stora drag bekréfta dessa tidigare analyser av den
statliga bidragsgivningen. Det finns idag pa en dvergripande niva inte nagon
medveten eller sammanhallen strategi for den samlade statliga bidragsgiv-
ningen till ideella eller idéburna organisationer. Detsamma géller for ovriga
offentliga ekonomiska system som riktar sig till eller paverkar dessa organi-
sationer. Detta har vi har valt att illustrera med en relativt komplex, men
schematisk, skiss dver situationen som den ser ut utifrdn organisationernas
horisont (kapitel 1). I studien visar vi att det inom vissa, 1 ekonomiska ter-
mer, mer omfattande delfdlt kan existera nagot av en mer medveten och
genomtinkt héllning gentemot organisationerna. Det géller till exempel de
frivilliga forsvarsorganisationerna respektive de enskilda bistandsorganisa-
tionerna (kapitel 5). Aven inom dessa relativt vil sammanhallna omraden
tycks det dock som om det kan forekomma bidrag och ersittningar och dér-
till kopplade styrsystem som innehaller tankegods ur flera av de idétraditio-
ner vi har identifierat i denna studie (kapitel 2-4).

For denna rapport har vi alltsa valt att stilla oss delvis utanfor statsappa-
ratens perspektiv. Vid ett par tillfdllen har vi istéllet medvetet valt att an-
vianda oss av ett de ideella organisationernas perspektiv. Hittills har effek-



terna inte undersokts pa ett mer systematiskt sétt nér det giller den paverkan
statsapparatens system har pd organisationerna. Detta dr ocksa nagot som till
exempel Tommy Lundstréom vid Socialhdgskolan i Stockholm uppmérk-
sammar ndr det géller effekterna pd organisationerna av de senaste inslagen
1 New Public Management-traditionen (Lundstrém 2004). Han skriver dir
bland annat:

“Det dr vdrt att understryka att trots en del forskning vet vi mycket litet
om kontraktskulturens effekter pa de socialt inriktade frivilligorganisa-
tionerna. Det giller hur denna kultur paverkat savdl det organisatoris-
ka landskapet som organisationernas inre liv, inklusive medlemmarnas
aktiviteter.” (s. 49)

Organisationernas perspektiv dr diarfor en viktig utgdngspunkt for var ana-
lys. Detta eftersom de samlade svenska kunskaperna inom omrédet idag
fortsatt 4r mycket fragmentariska och endast svagt sammanhallna. Se dock
till exempel (Lundstrdom och Wijkstrom 1995; Olsson 1998; Olsson 2000;
Johansson 2001; Séderholm och Wijkstrom 2001; Wijkstrom och Lund-
strom 2002; Johansson 2003).

Samtidigt menar vi att det dr viktigt att understryka att huvudansvaret for
organisationernas organisering, ledning, styrning och ekonomi vilar pa de
ideella organisationerna sjdlva. Det finns ibland en tendens att ldgga ansva-
ret for organisationernas utveckling pa statliga eller kommunala bidragsgi-
vare och bidragssystem, vilket vi menar &r ett skevt perspektiv. P4 samma
géng dr det virt att notera att de statliga styr- och kontrollsystem som
kopplats till olika bidrag och ersittningar ar av stor vikt for manga organi-
sationer. Vi kan 1 vara analyser darfor inte heller helt bortse ifrén effekterna
pa organisationerna (se speciellt kapitel 7).

Statsbudgeten for 2004 — ett viktigt styrdokument for staten

Ett av studiens huvudsyften har varit att soka efter monster 1 statens forhall-
ningssatt till ideella organisationer, mer specifikt nir det giller situationen
for den statliga bidragsgivningen till organisationerna. En grundldggande
idé 1 projektet har varit att soka efter den ”bild” som man inom myndigheter
och pa departement har av det civila samhéllets organisationer. Vart anta-
gande &r att denna “’bild” spelar roll for det forhallningssitt till organisatio-
nerna och deras verksamhet som har utvecklats. Darmed spelar de olika
’bilder” som forekommer dven roll for det sétt pd vilket olika former av
bidrag, anslag, ersittningar eller andra ekonomiska stod- och styrsystem
konstrueras.

I kapitel 5 studerar vi déarfor det sprak som anvénds 1 den svenska stats-
budgeten for 2004 for att beskriva organisationerna. Vi analyserar det
sprakbruk och den terminologi som anvinds i budgettexterna for de sam-
manlagt 27 olika utgiftsomrdden som utgodr en huvudstruktur i statsbudge-
ten. P4 flera héll 1 budgeten forekommer mer eller mindre tydligt uttalade
referenser till det civila samhéllets aktorer, gestaltat i drygt 100-talet olika
termer som anvinds. Séttet att relatera till — och att konstruera — organisa-
tionerna skiljer sig dock &t bdde inom och mellan olika utgiftsomradden. Vi



kan beskriva det som att ett antal parallella men skilda diskurser tycks ha
utvecklats for att relatera till det civila samhaéllet och dess aktorer.

Observera att detta endast dr en analys av texterna 1 statsbudgeten. Vi vet
att det pa vissa enheter inom olika departement och myndigheter finns en
stor sakkunskap och medvetenhet om organisationerna, deras situation och
betydelse i samhéllet. Samtidigt vet vi att det forekommer stora variationer
bade mellan och inom olika enheter och omraden 1 de synsdtt som domine-
rar. Vi menar darfor att det dr intressant att f6lja hur mycket av denna sak-
kunskap som, sa att sdga, “filtreras” hela védgen in i statsbudgeten. Detta ér, i
var mening, det dokument som dndd maste forstds som ett av de allra vikti-
gaste och mest overgripande styrdokumentet for den svenska staten pa det
ekonomiska omrddet. Ddrmed blir statsbudgetens texter dven viktiga for att
forsta till exempel den bidrags- och anslagsgivning till organisationerna som
forekommer.

Grovt sett kan vi — utifran budgettexterna for de olika utgiftsomradena —
se att relationen mellan statsmakterna och organisationerna tycks konstrue-
ras utifrdn tre grundliggande forhallningssétt eller tankemodeller. Organi-
sationerna befinner sig i dessa tankemodeller antingen (a) i fokus for, (b) i
marginalen av, eller (c) helt utanfor det samtal som ror det aktuella féltet
eller omrédet i statsbudgeten.

I fokus for samtalen inom sina respektive omraden (till exempel nir det
giller de begrepp som anvinds) befinner sig exempelvis de organisationer
som &r verksamma inom idrott eller folkbildning. Hér har ett sprak utveck-
lats som sitter de idéburna organisationerna i centrum. Tydligast kanske
detta mérks inom just folkbildningsomradet, dar till och med den offentliga
(landstingsdrivna) verksamhet som forekommer ramas in med begreppet
”folkhogskola”. For att kunna gora atskillnad mellan dessa skolor och de
som drivs 1 former dér organisationerna pé olika sétt &r huvudmain for verk-
samheten har 1 andra sammanhang bestimningarna “’landstings-" respektive
’rorelsefolkhdgskolor” kommit att utvecklas for de bada grupperingarna.

I marginalen av det dominerande samtal som fors finner vi organisationer
som beskrivs som “enskilda” eller "frivilliga”. Vi hittar detta till exempel i
sprakliga konstruktioner som “enskilda utbildningsanordnare” inom hog-
skoleomrédet eller som “enskilda organisationer” inom bistandsverksamhe-
ten. Men vi finner ocksa att detta synsitt forekommer 1 den parallella kon-
struktionen frivilliga organisationer” som aterfinns inom forsvaret samt
inom den sociala omsorgen. I samma marginaliserande (men &ven hir troli-
gen omedvetna) anda anvénds till exempel den relativt sett nyare konstruk-
tionen ’privata icke-vinstdrivande organisationer” nér det géller att peka ut
organisationernas finansiering av forskning. Detta géller da till exempel den
verksamhet som organisationer som Cancerfonden eller Wallenbergstiftel-
serna finansierar (inte sillan vid offentliga universitet och hégskolor). Men
begreppet omfattar ocksa, sévitt vi kan avgora, den vetenskapliga forskning
som finansieras inom ramen for en organisation som till exempel Riksid-
rottsforbundet.

Organisationerna konstrueras alltsd 1 vissa fall som stdende i fokus av
samtalet. Trots detta dr det pa ett 6vergripande plan helt klart att man inom
staten 1 det absoluta flertalet fall konstruerar sig sé att sdga “6ver” organisa-
tionerna, atminstone utifrdn statsbudgetens texter. Ett intressant undantag



géller de politiska partierna dir det tycks finnas spar av ett annat forhall-
ningssitt. Man skriver till exempel inom utgiftsomrdde 1 (“Rikets styrel-
se”):

“De politiska partierna har ocksd i framtiden en uppgift som huvud-
instrument for den politiska maktutévningen och som bdrare av folk-
viljan.” (Statsbudgeten for 2004, Utgiftsomrade 1, s. 14)

Detta forhallningssitt dr ndgot som tydligt terkommer ocksé i de offentliga
utredningar och rapporter 1 vilka man inom staten under det senaste decen-
niet har behandlat och forsokt styra upp éven bidragen till just de politiska
partierna (se ocksé kapitel 3).

”New Public Management” — exempel pa ”blinda” styrsystem

I inledningen av var rapport konstaterar vi att samtalet om ekonomisk styr-
ning och kontroll av stat och offentlig férvaltning under efterkrigstiden har
paverkats och préglats av tvd olika, men Gverlappande och samverkande,
processer. Dels har vi inférandet av olika vad vi i rapporten kallar rationa-
listiska modeller. Dels har vi framvéxten av en konkurrensvision. Bada des-
sa processer har kraftigt kommit att paverka stat och offentlig sektor under
de senaste decennierna. I ett andra steg har dessa modeller 4&ven kommit att
borja paverka statens externa relationer. Ddrmed har ocksa stddet och bidra-
gen till organisationerna i det civila samhéillet kommit att paverkas. Nér det
giller den senare konkurrensvisionen kan vi frimst pd kommunal niva spara
tydliga effekter pa organisationerna, se till exempel (Hallgren, Hilborn et al.
2001; Johansson 2001). Denna typ av utveckling har vi ocksa kunnat se 1
andra lander (Smith och Lipsky 1993; 6 och Kendall 1997; Eikaas 2001).

Det &r inte syftet med (eller i fokus for) studien att studera hur man inom
den svenska staten forsoker styra den egna statsforvaltningen och dess myn-
digheter. Det handlar inte heller om att utvirdera de eftfekter som de statliga
kontroll- och styrningssystemen, som utvecklats for den egna interna styr-
ningen, har péd aktdrer utanfor statsapparat och offentlig sektor. Syftet har
istdllet varit att visa pa och diskutera de idétraditioner i1 det statliga forhall-
ningssattet som kan tdnkas spela roll i relationen till organisationerna.

Att 6verhuvudtaget kalla dessa olika delar for ett ”system” ar egentligen
en overdrift utifrdn de ideella organisationernas perspektiv. Snarare padmin-
ner det hela om ett lappticke av sma restbitar tagna ur en méngd olika del-
system som vart och ett har utvecklats utefter sin egen logik och sitt eget
sammanhang. Det dr mdjligt att varje omrade betraktat for sig sjélvt kan
tyckas ha nagon form av intern logik. Det &r dock inte séllan att en och
samma organisation triffas av flera olika system, som sinsemellan bér pa
olika logiker.

Inférandet av sévil (a) olika rationalistiska styrmodeller som (b) en 6kad
grad av olika former av konkurrensutsittning tycks ofta ha kommit att fa
konsekvenser pd organisationerna som inte kan ha varit genomtinkta. I stora
stycken maste dessa “modeller” (idétraditioner), 1 det sétt de har kommit att
paverka organisationerna, betecknas som ogenomtinkta och i huvudsak
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aven oavsiktliga. Fokus har istillet helt och hallet legat pa en, som det har
upplevts, skenande offentlig ekonomi.

Vi skulle dirmed med utgangspunkt 1 vart arbete kunna beskriva dessa tva
grundldggande idétraditioner — de rationalistiska styrmodellerna savél som
de mer konkurrensinspirerade tankestrukturerna — som i huvudsak “’blinda”
nér det giller de indirekta effekterna pd organisationerna. I var mening ar
sannolikheten for att det system, som utvecklats for statens styrning, ocksa
skulle vara det bista — eller ens ldmpat — for organisationerna i det civila
samhdllet och deras verksamhet, inte sarskilt stor.

Man fér en bild av en aktor (staten) som, mer eller mindre framgangsrikt,
ar fullt upptagen med att forsoka koordinera sina egna olika (kropps)delar.
Statsapparaten vinglar omkring i sina forsok att hitta (eller bestimma sig
for) styr- och kontrollsystem for regering och departement ska kunna styra
verksamheten vid de olika verken och myndigheterna. Rapporter och studier
med talande titlar som “Stat pa villovigar” (Sundstrom 2003) eller “Att
snubbla in i framtiden” (Ds 1999) pekar pa problematiken, &ven om ingen
tidigare pa detta sétt mer samlat tagit de ideella organisationernas perspek-
tiv. Med denna bild pa nithinnan ar det inte sdrskilt svért att forestélla sig att
effekterna pa aktorer utanfor det statliga systemet inte ligger 1 fokus. Samti-
digt befinner sig organisationerna liksom ldngst ut i den statliga slinggung-
an och har att hantera effekterna av detta vinglande.

De instrument och modeller som i olika perioder har utvecklats i svensk
statsforvaltning for dess egen interna styrning tycks vidare ofta vara pro-
blematiska och ifrdgasatta redan i den funktionen. Speciellt som det fran tid
till annan, enligt vissa betraktare, dessutom tycks ha rétt nagot av en intern
kamp mellan olika grupperingar inom statsapparat och regeringskansli. Utan
alltfor mycket intellektuell anstrangning kénns det dérfor inte speciellt ut-
manande att anta att effekterna av dessa system pé externa aktorer, till ex-
empel ideella organisationer, inte alltid dr genomténkta.

Fyra idétraditioner — en konceptuell modell

Vi identifierar i kapitel 2 och kapitel 3 sammanlagt fyra dominerande men
olika idétraditioner. Vi menar att dessa fyra idétraditioner — pa olika sétt och
1 olika kombinationer — ligger till grund for statsforvaltningens forhallnings-
satt till organisationerna. Detta géller till exempel bidragsgivningen eller de
anslag som ges. For att illustrera hur de fyra traditionerna forhaller sig till
varandra utvecklar vi i kapitel 3 en enkel modell utifrén tva dimensioner —
autonomi respektive integration samt existens respektive aktivitet (se ned-
an).

Ovan presenterade vi tva 1 grunden “blinda” idétraditioner kopplade till
den s kallade New Public Management-skolan (NPM). Ett viktigt sdrdrag
for de tvd NPM-traditionerna &r att man inte i nagon av dem egentligen
”ser” organisationerna som bdrare av en egen sdrart eller karaktdr. Vi harle-
der detta forhéllningssatt tillbaka till analyser av framvéxten av en
“rationalistiskt ansats” (Sundstrom 2003) inom den statliga forvaltningen
respektive framvixten av en senare “konkurrensvision” 1 den svenska sta-
tens retorik inom vissa omraden (Lundqvist 2003).
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Vi argumenterar vidare 1 kapitel 3 och 4 1 rapporten for att vad som ibland
betraktas som en sammanhéllen svensk folkrorelsetradition” analytiskt gar
att dela upp och forsté i tva olika idétraditioner. Dessa rubricerar vi tentativt
1 denna rapport som sjilvstidndigt civilsamhille” respektive “integrerade
folkrorelser”. Det ar tydligt hur dessa tvd senare traditioner delvis ldnkar
tillbaka in 1 en distinktion som man inom statsvetenskapen ofta goér. Namli-
gen den mellan vad som skulle kunna f6rstds som tva idealtyper for att be-
skriva ett lands politiska karaktdr, ”pluralism” respektive “korporatism”.

Av dessa sammanlagt fyra idétraditioner &r det egentligen endast inom de
tvd som kan sdgas ingd i NPM som man explicit talar om styrning, resultat
eller uppfoljning av bidrag eller anslag. 1 de Ovriga tvd, mer
”folkrorelsebaserade”, idétraditionerna tycks dessa inslag antingen inte ut-
gora nagot centralt element eller sa ligger de mojligen mer outtalat lagrade 1
modellerna.

Figur 1. Fyra idétraditioner

AUTONOMI
A

“Fristaende

“Aktorer pa en
organisationsliv”

marknad”

EXISTENS » AKTIVITET
A|D

“Semi-offentlig

“Integrerade > )
C forvaltning”

folkrorelser”

v
INTEGRATION

For att tydligare sétt illustrera hur man fran olika aktorer inom staten tycks
konstruera de ideella organisationerna i relation till statsapparaten utifran
idétraditionerna har vi valt att utveckla fyra etiketter for organisationerna
inom respektive tradition. Dessa etiketter bygger vidare pa den analys som
gjordes av det sprakbruk som anvénds i statsbudgeten for 2004 (kapitel 5). I
linje med denna bendmner vi dessa fyra kategorier: (A) “fristdende organi-
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sationsliv med sdrart och egenvirde”; (B) "folkrorelser integrerade i stats-
apparaten”; (C) “enskilda institutioner som del av offentlig forvaltning”
samt (D) “icke-vinstdrivande aktorer pd ett slags 'marknad ™.

Modellen erbjuder oss ocksé ett mer strukturerat sitt att forstd statens bi-
dragsgivning och dess utveckling. Med hjélp av modellen provar vi i kapitel
fyra pa ett ganska konkret sdtt hur statens samlade bidrags- och anslagsgiv-
ning till organisationerna, pa ett overgripande plan, kan forstas och beskri-
vas. Vi analyserar texter som mer specifikt behandlar bland annat den statli-
ga bidragsgivningen. Vi gor ocksa, 1 ett slags illustration, ett mycket grovt
forsok att sétta kronor och 6ren pé de bidrag och anslag som tycks konstrue-
rade inom de olika traditionerna. Trots vissa brister och klara obalanser 1
materialet menar vi att véra resultat anda ar tydliga 1 den riktning de pekar
ut. Totala bidrag och anslag fran statliga myndigheter till organisationerna
ar 1 var analys cirka 7,4 miljarder kronor. Organisationerna fér, utifrdn vad
vi kan utldsa ur en sammanstéllning gjord av Statskontoret, en stor andel av
de statliga bidragen eller anslagen nér de befinner sig “néra” staten och dess
verksamhet (sammanlagt cirka 6,2 miljarder kronor, kategori B och C). En
mindre méngd statliga resurser gér, enligt var bedomning, till organisatio-
nerna i deras egenskap av sjdlvstindiga aktorer (cirka en miljard kronor,
kategori A och D). For kategori (D) dr det dock virt att 4n en gdng notera att
vi inte har tillricklig information om de entreprenader eller kop av tjanster
av organisationerna som finns pé enskilda myndigheter.

Tva illustrationer samt systemen inom EU

I tva separata kapitel behandlar vi avslutningsvis i rapporten dels hur effek-
terna av de olika statliga bidrags- och stodsystemen triaffar tva organisa-
tionsfamiljer, Svenska Réda Korset (SRK) respektive IOGT-NTO (kapitel
6). Dels lyfter vi fram och diskuterar betydelsen av den framvidxande bi-
dragsgivningen till organisationerna inom olika EU-system (kapitel 7). Nér
det géller de tva illustrativa organisationsfallen kan vi kortfattat samman-
fatta det som att de vil belyser den komplexitet som ménga organisationer
moter 1 de statliga systemen. Nagot som slér oss ndr vi betraktar bilden av
dessa organisationsfamiljers ekonomi dr mangfalden av statliga anslag och
bidrag. De flesta departement och myndigheter har olikartade krav pd hur
den bidragsberittigade verksamheten ska utforas, pa vilket sitt den ska fol-
jas upp samt pd om och hur arbetet ska aterrapporteras. Vi visar i rapporten
pa tva delvis skilda sitt att hantera denna komplexitet frdn organisationernas
sida. En mer centraliserad strategi som soker styra en diversifierad flora av
statliga anslag och bidrag till en central enhet (SRK). Samt en mer decent-
raliserad strategi som kan vara ett resultat av en mer decentraliserad organi-
sationsstruktur, men dar man tycks arbeta mer fokuserat med nagot farre
anslagsgivare (IOGT-NTO).

Naér det giller EU-medel bedoms dessa och ddrmed f6ljande uppf6ljnings-
och styrsystem fa ett allt storre inflytande pa den svenska ideella sektorn.
Reglerna for olika former av regionala medel frdn EU-institutionerna kom-
mer troligen att borja avspeglas dven pd forbundsniva hos de svenska orga-
nisationerna och totalt bedoms EU-medlen 6ka i volym. Idag verkar EUs
bidragssystem paverka det svenska civilsamhillet frdmst pa regional niva,
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dir samtidigt traditionella bidrag och stéd fran landsting och andra myndig-
heter tycks minska. Man kan utifran ett organisationernas perspektiv se det
som att dessa medel nu successivt ersitts med olika former av projektmedel
frén EU.

Vi vill i rapporten ocksé lyfta fram att inflytandet pa svenska organisatio-
ner fran EU, i termer av regler och principer for olika bidrag, kan vara storre
an vad vi kan utldsa enbart av volymen av de medel som gér direkt fran EU
till svenska organisationer. For det forsta krdver EU-systemen ofta svensk
motfinansiering, dér alltsé resurser styrs dver till &ndamal som prioriteras av
organ inom EU-apparaten. For det andra finns det tecken som tyder pé att
EU-systemens utformning och styrning hittills har haft stérre inflytande pa
andra (svenska) finansidrers bidrag &n vice versa. Det &r viktigt att observe-
ra att vi 1 Sverige idag inte har sérskilt stor kunskaper om de olika EU-
systemens bidrag och ersittningar som riktar sig till ideella organisationer
och diarmed ocksa har svart att analysera den fortsatta utvecklingen. For
detta behdvs betydligt mer och djupare kunskaper.
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1. Traditioner och modeller i statens
bidrag

Den statliga bidragsgivningen till idéburna och ideella organisationer dr
intressant att analysera. Inte minst géiller det de idéer och tankar som ligger
lagrade i de olika bidragssystemen och de regelverk som omgérdar dem.
Tagna 1 sin helhet utgor de ekonomiska stod- och styrsystemen for organi-
sationerna ett komplext och dynamiskt falt. Effekterna av organisationernas
existens och verksamhet mérks idag inom alla delar av samhéllet. Utform-
ningen (i vid mening) av bidragen och de olika stdden och deras styrning ror
darmed fragor som i grunden handlar om det svenska samhéllets karaktir
och utveckling.

Traditionellt finns dessa organisationer inom kultur, idrott och fritid, men
de &dr ocksd verksamma inom filt som vard, omsorg och rehabilitering. De-
ras existens och verksamhet berér — som vi ser i denna rapport — dven rikets
forsvar, det svenska utbildningssystemet (fran forskola till forskarutbild-
ning), lokal demokrati och internationellt bistind. Organisationernas arbete
ror réttigheter och mangfald i alla mojliga delar och olika faser av livet —
ekonomiska, sociala och politiska. De organiserar och arbetar med ménni-
skor i deras egenskaper eller roller som boende, kvinnor, minoriteter, ung-
domar, handikappade, anstillda, pensionirer, nyktra, dgare, invandrare, barn
eller konsumenter (och ménga fler).

Det handlar om rikets styrning, till exempel genom partierna, men ocksa
genom aktiviteter arrangerade utanfor det traditionella parlamentariska sy-
stemet. Vi aterfinner organisationerna inom kriminalvarden och réttssyste-
met dér de intresserar eftersom de bedriver vad man fOrstar som bade hu-
manitdr och omstértande verksamhet. Inte séllan har organisationerna ocksa
en omfattande kommersiell verksamhet. Organisationerna spelar dven roll
for sévél den lokala som den regionala utvecklingen, men ocksa for Sveri-
ges deltagande i — och framvixten av — den Europeiska unionen (EU). De ar
aktiva inom bade miljo- och fredsarbetet, de kanaliserar méanniskors religio-
sa och ideologiska engagemang, finansierar vetenskaplig forskning och ér
viktiga och centrala aktorer bade inom folkbildningen och pa arbetsmarkna-
den. Det dr helt enkelt svart att forestdlla sig ett omrade eller en fraga i sam-
hillet utan att det déar samtidigt finns ett engagemang bland det civila sam-
hillets aktorer.

Kort bakgrund

Denna rapport handlar om hur man frén statens sida forhéller sig till privata,
idéburna organisationer. Det dr organisationer som startas, drivs, utvecklas
och finansieras av engagerade ménniskor i det svenska samhéllet — i huvud-
sak ocksa svenska statens egna medborgare. For staten handlar det vidare
om hur vi anvinder vara skattepengar, i ekonomiska termer i storleks-
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ordningen atminstone sju miljarder kronor, kanske sd mycket som det
dubbla.

For organisationerna i det svenska civila samhéllet som helhet ar inte me-
del frén den offentliga sektorn (stat, landsting och kommun) den enskilt
viktigaste resurskéllan. Den viktigaste resursen alla kategorier for organisa-
tionerna ir 1 stéllet det oavlonade ideella arbetet. Trots det representerade
olika former av offentliga bidrag, stod, ersdttningar och entreprenader i
borjan av 1990-talet ungefir 30 procent av hela den ideella sektorns ekono-
miska intékter. For enskilda organisationer kan dessa offentliga pengar ut-
gora sa mycket som 70-80 procent av de totala intidkterna, delvis beroende
av inom vilket félt organisationen dr verksam (Wijkstrom och Lundstrom
2002). Men de offentliga bidragen och stoden har ocksé — och har alltid haft
— en viktig symbolisk funktion, dir det handlar om ett erkéinnande av orga-
nisationens existens och verksamhet.

En intressant och historisk illustration hittar vi 1 till exempel Vilhelm
Wabhlquists bok fran 1940 om den svenska frivilliga skytterorelsens utveck-
ling 1860-1939 (Wahlquist 1940). Wahlquist var apotekare samt under peri-
oden 1889-1937 sekreterare i skytterdrelsens forbund och han skriver, med
anledning av att organisationen 1937 pa nytt beviljas statliga bidrag for sin
verksamhet (s. 124):

“Detta att Kungl. Maj:t efter flera drs uppehall ater till riksdagen av-
givit nddig proposition om anslag dr en tilldragelse av hogsta betydel-
se, ty den innebdr intet mer eller mindre dn ett offentligt erkdnnande av
de frivilliga skytterérelsens nationella vdrde, och ha verkningarna pd
ett glidjande sdtt visat sig.”

Arbetet med att utforma, underhalla och utveckla de offentliga bidragssy-
stemen for ideella organisationer (men dven de andra offentliga system som
paverkar organisationerna) ar viktigt. De forhallanden som géller vid en
tidpunkt kommer att sitta strukturerna for de system som utvecklas da.
Samtidigt fordndras samhéllet 6ver tid och dirmed dven relationerna mellan
stat och organisationer. I denna utveckling kan uppgifter som tidigare utfor-
des av ideella organisationer till exempel ha tagits Gver av statliga eller
kommunala aktdrer, eller vice versa. Vi ser ocksé att organisationernas pa-
verkan pa stat och kommun har effekt pd denna verksamhet. Och nya orga-
nisationer, eller fragestéllningar, som dyker upp paverkar ocksd balansen
mellan aktorerna i samhillet. Att kontinuerligt se 6ver och justera de offent-
liga bidragen och stodsystemen handlar helt enkelt om att anpassa dem till
dagens sambhiélle. Det handlar om att skapa utrymme for nya grupper av
ménniskor i samhillet, for organisationer som arbetar med “nya” eller for-
dndrade samhillsfragor, och for fordndrade beteenden och levnadsfor-
héllanden. Det handlar om att utveckla system och regleringar som i manga
fall inte revideras eller anpassas mer dn marginellt under decennier.

Den ideella sektorn och dess organisationer &r inte ndgot statiskt félt. Som
en foljd av att organisationerna aterfinns inom alla delar av samhéllskrop-
pen, med olika typer av uppdrag och verksamheter, dr forandringsprocesser-
na manga och komplexa. Inte minst géller det inflédet av nya organisationer
pa annorlunda omréden 4n vi traditionellt &r vana att finna organisationerna.
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I tidigare analyser har vi till exempel konstaterat att (Lundstrom och Wijk-
strom 1995):

“Den mest betydelsefulla fordndringen for sektorn som helhet dr emel-
lertid ett inflode av helt nya organisationer. De tydligaste exemplen
idag dr de privata daghemmen och friskolorna. Hdr finns dven nya
slags organisationer som exempelvis de frivilligcentraler som startats
med norska och danska forebilder.”

“Lika sjdlvklart som det forefaller att forhdllandena for den ideella
sektorn kommer att fordndras och att relationerna mellan staten och
den ideella sektorn kommer att paverkas, lika sjdlvklart dr det att vi
ocksa i fortsdttningen kommer att fa bevittna mycket olikartade fordnd-
ringsprocesser inom den ideella sektorns olika fdlt.” (s. 49)

Statliga bidrag till organisationerna utreds

I ett antal utredningar under efterkrigstiden har man utrett statens relation
(framst nédr det géller bidragsgivningen) till organisationerna i det civila
samhillet. Mycket av det som skrivits tycks fortfarande gélla. Man har tidi-
gare till exempel konstaterat att statens forhéllningssétt till organisationerna
— pé ett Overgripande plan — inte uppvisar ndgon sammanhéllen eller sér-
skild logik. Speciellt tydligt blir det ndr man betraktar relationerna mellan
stat och organisationer utifrdn perspektivet de statliga bidragen. For cirka 25
ar sedan tillsattes en statlig enmansutredning med uppdrag att se 6ver bidra-
gen. Redan pa forsta sidan i sitt betinkande noterar utredaren att: ”De statli-
ga bidragen till organisationslivet priglas av en mycket stor splittring.”
(SOU 1979:60)

I samma utredning (s. 9) hdnvisar forfattarna till en liknande uppfattning
hos Svenska Kommunforbundet, uttryckt i en skrivelse till statsministern
1972, nédr det gillde den samlade offentliga bidragsgivningen.
”Kommunforbundet ansdg att systemet for bidrag frén stat, landsting och
kommun var uppbyggt utan nagon helhetssyn. Starka skél talade enligt for-
bundet for en allmin Oversyn av hela bidragssystemet genom en sérskild
utredning.” Léngre fram i utredningen skriver man specifikt néar det géller
kontroll och normer for den statliga bidragsgivningen (SOU 1979:60):

"Ar 1977 genomforde kommundepartementet en enkit till statsdeparte-
menten om samhdllets ekonomiska stod till folkrorelser. Av svaren pd
enkdten framgick att det saknades klart angivna normer for ett stort
antal statliga bidrag till organisationslivet. Brist pa klara normer for
bidragsgivningen innebdr planering och mdjligheter att fd stod (sic)
utan medfor dessutom risker att organisationerna kan bli afo]likartat
behandlade.” (s. 28)

I utredningen éterges dven ett stycke ur en reservation fran en grupp social-
demokrater i riksdagen till KU:s betdnkande 1978/79:9, nér det giller just
samordningen av statens agerande och relationer till organisationerna (SOU
1979:60):
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.. dtgdrderna frdn statens sida betrdffande folkrorelsernas verksam-
het dr starkt splittrad pad olika utrednings- och departementsinitiativ.
Detta forhallande forstirks genom att folkrorelsefragorna dessutom
handldggs inom flera departement.” (s. 10)

I samma reservation i riksdagen (till KU:s betinkande 1978/79:9) skriver
forfattarna (vilket ar atergivet 1 den statliga utredningen fran 1979) om syftet
med att uppritta av en sérskild folkrorelseenhet inom regeringskansliet, pla-
cerad vid det ddvarande Kommundepartementet (SOU 1979:60):

“Avsikten med det arbete som paborjades 1975 och med upprdttandet
av en sdrskild folkrérelseenhet inom kommundepartementet var att
uppnda en samlad bedémning av folkrorelsernas arbetsvillkor. Denna
samordning har emellertid icke uppnatts. Snarare har splittringen av
statens handldggning i dessa fragor fortsatt och ékat.” (s. 10)

Redan for snart 30 ar sedan inréttades alltsa en enhet for folkrorelsefragor
vid ett av regeringens departement som ett steg i statens strdvan efter att fa
ordning och dverblick. Aven i den statliga utredning om organisationernas
bidrag som fanns i borjan av 1990-talet méarker vi denna striavan att forsoka
skapa strukturer for bidragsgivningen (SOU 1993:71). Utredaren skriver i
sin sammanfattning:

“Utredningen [...] har haft i uppdrag att se over och ldmna forslag till
de principer som bor gilla for statens bidrag till ideella organisatio-
ner. En huvuduppgift har varit att foresla metoder for att skapa ett mer
enhetligt och konsekvent forhallningssdtt frdan statens sida i fraga om
bidragsgivningen till foreningslivet.” (s. 9)

Och historien tycks upprepa sig. Inom regeringskansliet (denna ging vid
Justitiedepartementet) har man dn en ging bildat en enhet med ansvar for
bland annat folkrorelsefrdgorna” (se kapitel 5). P4 Justitiedepartementet
ligger nu ocksa ansvaret for ett relativt nytt politikomrade (nr 30) —
“folkrorelsepolitik”. I linje med detta har man fran departementets sida for-
mulerat ett uppdrag till Statskontoret diar kdrnbudskapet handlar om att un-
dersoka de statliga ekonomiska bidragen till folkrorelserna, 1 huvudsak for-
statt som ideella foreningar. Utredningens direktiv:

“Statskontoret skall géra en oversyn av bidragsgivningen till ideella
foreningar. Oversynen skall sd ldngt det dr mojligt ocksa omfatta bi-

dragsgivningen till andra rdttssubjekt dn ideella foreningar, som bedri-
ver verksamhet pd folkrérelseomradet.” (s. 1)

Man skriver vidare i1 direktiven (Justitiedepartementet 2003):

“Det finns mot den redovisade bakgrunden skdl att dven analysera be-
hovet av gemensamma principer och riktlinjer for den statliga bidrags-
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givningen, vad gdller t.ex. styrning, redovisning, dterrapportering,
uppfoljning och utvirdering. Syftet med detta dr att i gorligaste mdn
skapa enhetlighet, konsekvens och likabehandling inom olika politik-
omrdden.” (s. 2)

Ett annorlunda idépapper

Statskontoret fick alltsa under hosten 2003 ett uppdrag fran Justitiedeparte-
mentet med det Gvergripande syftet att kartligga den samlade bidragsgiv-
ningen till organisationerna (“folkrorelserna”) men med fokus pa statliga
bidrag till ideella foreningar. I manga stycken padminde direktiven till upp-
draget om tidigare forsok att finga offentlig bidragsgivning, i linje med den
mycket summariska, nyss gjorda genomgangen. I samtal med arbetsgruppen
som bildats vid myndigheten framkom att man var intresserad av den forsk-
ning inom detta omrade som bedrivits vid Handelshogskolan i Stockholm
(HHS), sedan bdrjan av 1990-talet.

Inom ett sérskilt forskningsprogram vid HHS har det gjorts ett stort antal
studier om det civila samhéllet och dess idéburna organisationer. Forskning-
en har fokuserat pa dessa aktorer och deras roll och betydelse i samhillet,
och speciellt intresse har dgnats organisationernas ekonomi, organisering
och strategiska ledning. For ett urval av aktuella texter och forskningsrapp-
orter, se till exempel (Wijkstrom 1999; Hansson och Wijkstrom 2001; Wijk-
strom 2001; Soderholm och Wijkstrom 2002; Wijkstrom och Lundstrém
2002; Hvenmark 2003; Hvenmark och Wijkstrom 2004; Wijkstrom och
Einarsson 2004; Wijkstrom och Akerblom 2004).

En 6verenskommelse slots om att man inom programmet skulle bista ar-
betsgruppen inom ramen for ett sjilvstindigt forskningsprojekt. Ar efter r
verkar bidragssystemen ha utvecklats i allt fler riktningar och den samlade
bilden tycks mer och mer komplex. Fragestdllningen for projektet gillde
dérfor specifikt att blottldgga och analysera de idétraditioner och tankemo-
deller som kunde antas ligga bakom de statliga bidragssystemen. I forsk-
ningsprojektet kunde vi alltsa ta var utgdngspunkt i flera tidigare genomfor-
da studier av bidragssystemen, och vi kunde dédrmed ocksé vilja ett annor-
lunda fokus for var ansats. En stor fordel var ocksa att vi inom ramen for
projektet inte behovde ta fram aktuella uppgifter om bidragen till organisa-
tionerna ur den statliga redovisningen. Detta gjorde arbetsgruppen vid
Statskontoret som en del av sitt uppdrag, nagot som vi tacksamt har kunnat
dra nytta av ocksa i vart analysarbete.

I detta forsta idépapper soker vi istéllet, tentativt och pd en mer Over-
gripande niva, efter monster i statens bidragsgivning och dvriga ekonomiska
stodsystem till ideella organisationer. Dessa monster bendmner vi i rappor-
ten idétraditioner och tankemodeller. En grundldggande idé i hela projektet
ar att den ”bild” som man inom myndigheter och pd departement har av
civilsamhiéllets organisationer — hur dessa organisationer konstrueras 1 rela-
tion till staten — ocksa spelar roll for hur bidragsgivningen har kommit att
vixa fram.

Vi menar att det darfor dr visentligt att blottldgga och diskutera de bilder
som existerar i olika delar av den statliga forvaltningen. Detta for att forsta
hur bidragsgivning och andra relationer mellan staten och organisationerna
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har vuxit fram och utvecklats. Det handlar om hur man inom f6rvaltningen
betraktar dessa organisationer och ser pd deras roll i samhaéllet. Och de idé-
massiga rotterna till dessa bilder menar vi att man kan beskriva i termer av
olika idétraditioner eller modeller for tdnkandet, vilket alltsa dr denna studi-
es syfte.

Kunskap om organisationerna saknas

Traditionellt har de flesta analyser av den offentliga bidragsgivningen till
ideella organisationer genomforts utifran ett statligt (mdjligen kommunalt)
perspektiv. Det &r 1 huvudsak ett givar-" eller ”’systemutformarperspektiv”,
vilket givetvis har sitt virde. I rapporten utgdr dven vi inledningsvis och
delvis utifrén ett sddant perspektiv. Detta beror pa att den information som
finns samlad och tillgénglig nar det giller den statliga bidragsgivningen &r
strukturerad efter statens interna organisering.

Analyser av vilka effekter av bidragen och deras utformning har pa orga-
nisationerna genomfors inte regelmissigt i1 de statliga eller kommunala
genomgangar av bidragssystemen som har gjorts tidigare. Detta har lett till
att vi 1 manga fall saknar denna typ av kunskap, annat &n pé ett anekdotiskt
plan. Ett par viktiga undantag bland de ekonomiska analyser som &r gjorda
finner vi dock 1 Staffan Johanssons fallstudier. Dels har han genomfort en
analys dir han o6ver tid studerar relationen mellan Gdoteborgs stad och de
ideella organisationer som staden har samverkat med under perioden efter
1950 (Johansson 2001). Dels har Johansson, pd Socialstyrelsens uppdrag,
genomfort en uppfoljning av bidrag som myndigheten fordelar till ideella
organisationer pé det sociala omrédet (Johansson 2003), men ocksé en stu-
die av hur kommunerna ser pad de sociala ideella organisationerna
(Johansson 2002). En av de slutsatser han drar utifran studien av situationen
1 Goteborg ér att den (Johansson 2001):

... visar pa ett i huvudsak harmoniskt forhdllande mellan den offentli-
ga och den ideella sektorn med en relativt klar rollfordelning ddr den
senare kompletterar den forra. Utvecklingen under millenniets sista de-
cennium visar dock pad tendenser mot en mer genomsnittseuropeisk mo-
dell ddr den offentliga sektorn okar sina styrambitioner och de ideella
organisationerna alltmer fungerar som ett alternativ och en ersdttning
for offentlig service.” (s. 123)

Inom det tidigare ndmnda programmet vid HHS om civilsamhillets organi-
sationer har vi under ett antal ar byggt upp en kompetens nér det géller or-
ganisationerna. Darmed blir ett viktigt bidrag i var analys att vi ocksa forso-
ker fdnga upp hur olika statliga bidrag och andra ekonomiska system tréffar
organisationerna. I kapitel 7 forsoker vi darfor illustrera och diskutera de
konsekvenser och effekter som de statliga bidragen har péd organisationerna.
I vart arbete utgar vi alltsd dtminstone delvis explicit ifrdn ett organisatio-
nernas perspektiv. Daremot dr det viktigt att redan inledningsvis markera att
vi samtidigt tydligt utgdr ifran att huvudansvaret for organisationernas eko-
nomi och verksamhet ytterst vilar pa organisationerna sjdlva. Eller snarare
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pa deras medlemmar, givare, dgare, ideellt engagerade, olika typer av hu-
vudmaén och organisationernas ledningar.

Det finns ibland en tendens bland personer som representerar organisatio-
nerna att ligga ansvaret for organisationernas utveckling pa statliga eller
kommunala bidragsgivare och bidragssystem. Denna instdllning dr oss
fraimmande. Det ar alltid mdjligt att tacka nej till olika former av stod eller
bidrag om det upplevs som att dessa gar pa tvirs mot den egna organisatio-
nens uppdrag eller star 1 konflikt med dess grundldggande virderingar.

Samtidigt dr offentliga medel av stor vikt i manga organisationers eko-
nomi. Vi kan alltsd inte heller bortse ifrdn effekterna pd organisationerna
utifran dessa systems utformning och reglering. Ofta tycks man fran politi-
ker och tjanstemén vid departement och myndigheter mena att organisatio-
nerna fyller nagon form av viktig funktion i véart samhille. Om man samti-
digt hdvdar att vi bor hushélla med véra statliga resurser, menar vi att det ar
viktigt att forsta att, men dven hur, bidragen paverkar organisationerna.
Detta blir dirfor en viktig del av vér analys.

Jamfort med tidigare studier av statlig bidragsgivning till ideella organi-
sationer 0kar vi komplexiteten. Det dr ett for begransat perspektiv att endast
diskutera bidrag utan hinsyn till 6vriga offentliga (ekonomiska) system.
Ocksé mer indirekta system med ekonomiska effekter for organisationerna
bor tas med 1 analysen, till exempel det faktum att ménga av organisationer-
na atnjuter skatteldttnader. Det &r ocksd viktigt att tydliggora att det idag
inte gar att forstd organisationerna och deras verksamhet enbart i termer av
’rostproduktion” eller ”demokratiskola”. Detta tycks ofta ha varit fallet 1
manga tidigare studier. Men det handlar 4ven om mdjligheterna for dessa
organisationer att bedriva “service” (for egna medlemmar eller fér andra)
och effekterna av detta pa 6vriga samhéllet. Vad vi ocksd mérker ar att det
inte ricker att begrénsa sig till den juridiska formen ideell forening, for att
forstd organisationernas komplexa ekonomi (se kapitel 7). Aven stiftelser
forekommer 1 manga fall som badde mottagare av resurser och utforare av
olika verksamheter men ofta saknas dessa stiftelser 1 de ekonomiska sam-
manstédllningarna och analyserna (se figur 2).

Ambitionen ar alltsa att ta in andra system @n enbart bidragen i analysen,
vilket vi ocksd gor i den mer konceptuella modellen. Tyvérr dr vi hér be-
griansade av tillgangen pé aktuella data. Vi vet sedan tidigare att olika for-
mer av kop/silj-system forekommer och pdverkar dessa organisationer, ock-
sd pa statlig niva. For att finga de fordndringar som organisationerna ge-
nomgdr, dr det viktigt att studera de olika entreprenad-, uppdrags- och upp-
handlingsforfaranden som vuxit fram, men ocksd de anslag som staten ger
vissa organisationer, till exempel inom hogskoleomradet. I tidigare analyser
har vi konstaterat att det for ideell sektor som helhet gar att forsta en viktig
del av fordndringarna som en rorelse “frén statsbidrag till kommunala er-
sattningar” (Lundstrom och Wijkstrom 1995):

"For manga av de etablerade ideella organisationerna kommer rorel-
sen “fran statsbidrag till kommunala ersdttningar” att innebdra stora
fordndringar. Om de vill ha fortsatt ekonomiskt stod fran den offentliga
sektorn mdste de vara beredda att dndra sin verksamhet for att svara
upp mot kommunernas verksamhetskrav. 1 stdillet for att som tidigare fa

21



bidrag for vilka de dr och hur mdanga medlemmar de har, kommer or-

ganisationernas i framtiden i allt stérre utstrdckning att fd ersdttning
for vad de faktiskt gor.” (s. 48)

Det handlar pd det kommunala planet konkret till exempel om att ta dver
driften av idrottsanldggningar, men ocksd om verksamhet inom vard och
omsorg. Vi ser dven ett behov av att i analyserna sitta sig in i och forsta
effekterna av EUs dnnu blygsamma, men delvis annorlunda och troligen
vixande, inflytande. Det géller just fordndringen av resursernas karaktir nar
dessa gar fran svensk statlig nivan, via EU-systemen och dess logik, tillbaka
till de svenska organisationerna.
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Figur 2. Det civila samhéllet och de offentliga systemen, en schematisk skiss
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Kort om de begrepp som anvands

Vi strdvar i denna studie efter att, s& langt mojligt, atminstone pé ett kon-
ceptuellt plan inkludera hela det civila samhéllet eller den ideella sektorn i
samtalet. Det innebdr att vi har utvidgat ansatsen ndgot, speciellt jamfort
med hur man traditionellt och tidigare ndrmaste intuitivt tycks ha gjort i
manga tidigare studier nér det géller att finga relationerna mellan staten och
organisationerna. | den foljande texten anvénder vi ett antal olika begrepp
for att beskriva och finga organisationerna. Just det enkla begreppet
“organisationerna” dr ocksd det vi oftast viljer att anvdnda. Inspirationen
kommer fran Gunnar Heckschers numera klassiska analys frdn 1951, med
titeln ”’Staten och organisationerna” (Heckscher 1951). Pa ett overgripande
plan véljer vi dock, i linje med resonemang som utvecklats inom forsk-
ningsprogrammet, se Wijkstrom och Lundstrom (2002), att ocksa anvinda
begreppet “civilsamhalle” respektive "ideell sektor”.

Vi viljer medvetet att inte sjdlva anvdnda vare sig “folkrorelse” eller
”foreningsliv” i texten, dd vi menar att bada dessa begrepp dr for sniva i sin
aktuella anvindning (se dven kapitel 3). Till exempel omfattas inte alla fo-
reningar av folkrorelsebegreppet och stiftelsedriven verksamhet ticks inte
av ett foreningsbaserat begrepp. Darfor kommer vi 1 texten istillet att an-
vinda oss av de tva bestimningarna “ideella” respektive “idéburna” for att
beskriva organisationerna. P& sd sitt vill vi tydligare ocksa lyfta fram de
varierande idémadssiga grunderna for de olika organisationernas existens,
nagot som inte sdllan forsummas 1 det offentliga samtalet men dven 1 of-
fentliga utredningar. Vi ser till exempel hur organisationerna, i en aktuell
utredning om “vérdens é&garformer”, har kommit att reduceras till
“organisationer utan vinstintresse” (OUV). Istillet for att podngtera och
lyfta fram organisationernas ideologiska grund som nigonting positivt, vil-
jer man alltsd fran utredarens sida att konstruera begreppet utifran négot
som de saknar, namligen vinstintresse (SOU 2002:31).

Vi menar att man pa detta sitt riskerar att redan fran borjan placera in
samtalet om organisationernas ndrvaro inom varden i ett sammanhang dir
en marknadslosning och en strdvan efter vinst konstrueras som det normala
och dir detta betraktas som den grundldggande normen for samtalet. Det
finns troligen inte ndgon sérskild motivering bakom denna formulering och
hur den ar ténkt att passa de idéburna organisationerna, atminstone inte en-
ligt resonemanget i denna utredning. Detta dr helt enkelt bara ett av flera
exempel pa vad som sker ndr det inte fran regering och Ovrig statsapparat
tycks finnas ett samlat forhallningssitt néir det giller de ideella organisatio-
nerna och deras betydelse 1 samhallet.

Har viljer vi i stéllet aktivt att anvdnda oss av bestdmningarna “ideell” re-
spektive “idéburen”. P4 sé sitt soker vi sdrskilja organisationerna fran a ena
sidan statliga och kommunala aktdrer, & andra sidan néringslivets foretag.
Savil offentligrattsliga aktorer som kategori (till exempel kommuner och
statliga myndigheter) som foretagen i1 det privata ndringslivet har — idealty-
piskt sett och var for sig — sin bas 1 en och samma grundldggande rationali-
tet (eller idé). For en utveckling av detta resonemang, se till exempel Sjo-
strand (1985) och Wijkstrom och Lundstrom (2002).
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Rapportens fortsatta disposition

Vi bygger stora delar av var analys pa ett par huvudtyper av texter. Dessa
kan pé ett overgripande plan forstds som ett slags ”styrdokument” for hur
statens bidragsgivning, men ocksd den samlade offentliga ekonomin ska
utvecklas pa ldng sikt. Framst handlar det om ett antal SOU-rapporter samt
den statliga budgeten for 2004. Detta material har vi valt att komplettera
med intervjuer med personer i ndgra av organisationerna, men ocksa inom
den statliga forvaltningen. Dessa intervjuer har legat till grund for vart so-
kande efter ytterligare information men ocksa i sig varit virdefulla kéllor for
kunskap. Inte minst géller det organisationernas situation.

I ett tidigt skede av projektet forsokte vi anvidnda oss av olika typer av re-
gleringsbrev och forordningar for att finga de dvergripande idétraditionerna.
Ganska snart fann vi dock att denna vig inte var framkomlig. Dessa texter
var ofta mycket kortfattade och inte séllan saknades bakomliggande tankar
och resonemang. Dessa resonemang var antingen for-givet-tagna eller &t-
minstone franvarande. For att finna dessa mer utvecklade resonemang var vi
helt enkelt tvungna att gé tillbaka till de mer omfattande och utvecklade
texter man finner 1 till exempel de statliga offentliga utredningarna.

I denna studie forsoker vi beskriva de traditioner och modeller som ligger
som en idémadssig fond for de statliga bidragen. Samtidigt strévar vi efter att
utveckla en modell for att mer systematiskt forsoka forstd den statliga bi-
dragsgivningen. Vi tar avstamp dels i ett urval av de offentliga texter och
rapporter (till exempel inom SOU-serien eller Departementsserien) som har
producerats under aren. Specifikt har vi fokuserat pa texter dir organisatio-
nerna och deras bidrag direkt eller indirekt behandlas. Dels analyserar vi
den statliga budgeten for 2004 utifran hur man inom de olika utgiftsomrade-
na (27 stycken) behandlar och relaterar till organisationerna i det civila
samhdllet. Vi vill alltsd bade ge en bild 6ver tid och en 6gonblicksbild av
situationen idag, nagra dr in pd det nya millenniet.

Hur bidragen utformas och utvecklas beror dven pa statens styrning av
den egna statliga forvaltningen. Dérfor inleds analysen (kapitel 2) med en
kort genomgang av ett par, 1 var mening, i sammanhanget viktiga utveck-
lingsspar ur den statliga forvaltningen. Den statliga forvaltningen och dess
interna styrning ar inte i1 fokus for rapporten. Men vi menar att det inte ar
mojligt eller ens meningsfullt att diskutera utvecklingen av bidragen till or-
ganisationerna utan att ta med denna utveckling i1 betraktelsen. Text efter
text och intervju efter intervju pekar pa detta.

Dels handlar det om betydelsen av olika former av rationalistiska styrmo-
deller, dels om framvéxten av en statlig konkurrensvision. Bdda dessa kan
ses som viktiga och verksamma element inom den tradition som under
1990-talet, utomlands men &ven i1 Sverige, har kommit att ga under beteck-
ningen New Public Management (NPM). I rapporten identifierar vi i ett se-
nare kapitel dven tvd olika idétraditioner som ryms inom den klassiska folk-
rorelsetraditionen (kapitel 3). Vi kallar dessa for “fristdende organisations-
liv” respektive “integrerad folkrorelse”.

I rapportens huvuddelar — kapitel 2, 3, 4 och 5 — redovisar vi de idétradi-
tioner som vi menar genomsyrar statsapparatens forhallningssatt till organi-
sationerna, och darmed ocksa det statliga stodet. Vi gor dven nedslag i ndgra
av de program och ekonomiska stodsystem inom EU-administrationen som
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paverkar ocksa svenska organisationer (kapitel 6). Detta gor vi for att {3 ett
slags relief till den svenska situationen. Men vi gor det ocksé for att vi me-
nar att dessa program och system over tid kommer att fa allt storre betydelse
dven for det svenska civilsamhillet och dess organisationer. Dirigenom
kommer betydelsen av deras utformning och styrning att 6ka dven for det
svenska samhallet i stort. Det handlar till exempel om att EU 6kar 1 betydel-
se som finansidr, och dédrigenom ocksa som viktig normséttare och krav-
stdllare, for organisationerna och deras verksambhet.

I kapitel 7 sétter vi organisationerna i fokus for samtalet. Vi gor det ge-
nom att med ett par konkreta fall forsoka beskriva pa vilket sétt de ideella
organisationerna paverkas av statens olika bidrags- och stodsystem. I detta
kapitel presenterar och diskuterar vi ocksa en del av de organisatoriska och
strategiska implikationer av bidragssystemens utformning och utveckling
som ndgra av véra intervjupersoner har pekat pd. Som en avslutning pa rap-
porten for vi ett mer framtidsorienterat resonemang kring de svenska of-
fentliga bidragen och deras utveckling. Detta gor vi med hjélp av en modell
som vi utvecklar med stod 1 var undersdkning. Vi lyfter mot slutet dven
fram faktorer som vi menar dr vésentliga, dels for fortsatt analys och ut-
veckling av bidragen, dels for att fundera 6ver nér det géller andra nationella
stodsystem fOr organisationerna.

Tack

I vart arbete med studien och denna rapport har vi haft hjilp av intervjuer
med personer som har fokuserat vart tinkande och lett oss vidare 1 vart so-
kande. I bilaga 2 aterfinns en lista med namnen péd dessa personer och vi ar
tacksamma for deras tid och engagemang.

Vi har ocksé haft stdd fran ett antal personer nir det géller faktisk datain-
samling men dven 1 vart direkta analysarbete. Bland annat har detta skett
genom medverkan vid ett par arbetsmoten, men ocksd i form av direkta
kommentarer pa text och resonemang. De personer som har varit oss be-
hjélpliga i detta arbete, och som vi vill tacka speciellt, &r Bengt Géransson
(ABF), Johan Hvenmark (HHS), Sofia Modigh (IOGT-NTO), Leif Néfver
(Socialstyrelsen), Johan Soderholm samt Ingmari Ohman (Svenska Rdda
Korset).

Aven i samtal med de olika personerna i arbetsgruppen vid Statskontoret
har var text och analys vidareutvecklats, vilket vi har haft stor nytta av och
ar tacksamma for. Samtidigt dr det viktigt att poéngtera att vi har statt helt
fria 1 forhéllande till denna arbetsgrupp 1 vart arbete. Det géller sévil analy-
sen som val av angreppssitt, perspektiv, metoder och empiriskt kéllmaterial
som vi har funnit mest lampligt for vart arbete med denna studie.
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2. Statens forvaltning — tva traditioner

I denna studie har vi inte den interna styrningen av staten i fokus. Syftet r
istdllet att pa ett 6vergripande plan analysera de idétraditioner och tankemo-
deller som ligger bakom svenska statens relation till organisationerna,
framst 1 dess bidragsgivning. Relativt snart upptidcker man dock att det inte
ar mojligt att gora detta pé ett trovdrdigt sétt utan en forsta grov forstdelse
av hur utvecklingen har sett ut inom statsapparaten. Dels géller det att forsta
grunden for de interna styrsystem som har utvecklats, dels lyfter vi fram
vikten av den idé om konkurrensutséttning som vuxit fram som ett alternativ
till traditionell styrning av offentlig verksamhet. Bada processerna har stor
betydelse dven for utformningen av statens relationer till organisationerna.
Darfor borjar vi vér berittelse med att ta ett steg tillbaka frdn den direkta
statliga bidragsgivningen till organisationerna.

Delar av det som med ett samlingsnamn kallas for New Public Manage-
ment (NPM) kan fOrstds som en strdvan att inféra “rationella” styrsystem i
statens forvaltning. Andra delar kan hinforas till framvéxten av ett konkur-
renstdnkande dven inom offentlig sektor. Det tycks dessutom som om det ar
den framvixande konkurrensvisionen som idag har storst potential att pa-
verka relationerna mellan organisationerna och staten. Detta giller speciellt
om utvecklingen fortsétter pd samma sitt som under slutet av 1990-talet och
borjan av 2000-talet. Var analys &r inte heltickande utan bygger snarare pa
nagra strategiska nedslag. I detta stodjer vi oss i stora stycken pa tva nyut-
komna analyser, Géran Sundstrdms avhandling fran 2003 och en bok av
Torbjorn Lundqvist, ocksé den fran 2003.

Rationaliseringsstravanden

Inom staten har man under langa perioder efter andra viarldskriget varit
upptagen av att organisera och utveckla statsforvaltningens inre styrning, en
utveckling som det dessutom ibland ratt delade meningar om. Ett viktigt
inslag nir det géller styrningen av den svenska statsforvaltningen under ef-
terkrigstiden handlar om framvixten av ett slags rationalistiskt tdnkande.
Goran Sundstrom hévdar i sin avhandling frdn 2003 att man kan hérleda de
forsta inslagen i1 dessa strdvanden till tiden strax efter andra vérldskriget.
Han pekar da speciellt pa inférandet av, och forsdken med, programbudge-
tering. Sundstrom argumenterar vidare i avhandlingen f6r hur olika model-
ler, men med i princip samma rationalistiska grundinnehall, avloser var-
andra under perioden 1960-2000.

Sundstrom hdvdar vidare att viktiga interna stodpunkter i det statliga sy-
stemet har varit Finansdepartementets budgetavdelning, Riksrevisionsverket
(RRV) samt Statskontoret. Men ocksd verksamheten vid FOA (Forsvarets
forskningsanstalt) och ekonomutbildningen vid Handelshdgskolan i Stock-
holm har i perioder varit viktiga externa stodpunkter i utvecklingen. Det
géller inte minst for den parallella framvéxten av den administrativa och
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ekonomiska profession som utgor en viktig del av grunden. Den politiska
institution, vars framvéxt Sundstrom foljer, kallar han for ’den rationalistis-
ka styrmodellen.” Sundstrom skriver (Sundstrom 2003):

”Den styrmodell jag beskriver [...] har varit avsedd att anvédndas i olika
relationer inom den statliga sektorn. Den har setts som ett instrument for
myndigheternas interna styrning. Den har ocksd varit &mnad att omfatta
relationerna mellan regering och myndigheter. Under de allra senaste éren
har den ocksd kommit att omfatta relationen mellan riksdag och regering."
(s. 10)

Utifran den fokus vi har for vart arbete &r det visentligt att stanna upp hér.
Den “rationalistiska” styrmodell som utvecklas och infors dr alltsd endast
avsedd for att styra eller kontrollera enheter eller verksamhet inom statsfor-
valtningen. Den &r saledes inte utvecklad for enheter utanfor staten. Detta ér
for ménga kanske en fullstandigt sjélvklart iakttagelse, men vi menar att det
anda fortjanas att tydligt lyftas fram, inte minst da det har betydelse for det
fortsatta resonemanget i var rapport.

Sundstrom fokuserar i sin avhandling helt pa den interna styrningen av
staten och tycks med sin studie vilja vdcka en grundliggande frdga. Han
tycks mena att senare ars starka fokusering pd den rationalistiska styrmo-
dellen har kommit att tringa undan alternativa sitt att tinka kring styrning 1
den statliga forvaltningen. Han skriver pa detta tema:

"Pa manga omraden har den langtgdende delegeringen sédkerligen varit be-
fogad, men pé vissa har den kanske drivits vil langt, t. ex. for den som i
okad utstrackning vill styra genom att organisera." (s. 262)

Faser i styrning av statlig verksamhet (grovt efter Sundstrém & Lundqvist)

1940-1950-talet | Detaljstyrning och hierarki galler som grundldggande principer

1950-1960-talet | Operationsanalys (med externt stéd vid FOA och HHS) &r pa modet, det
handlar om programbudgetering, matematik och statistik (samt en allman
optimism).

1970-talet Programbudgeteringen overgar i "SEA” (Statens ekonomiadministrativa
system). Samtidigt utvecklas kritik mot SEA utifran bla. ett organisations-
perspektiv, men ocksa utifran de externa effekter som inte uppmarksam-
mas i modellerna.

1980-talet "NPM” tar plats, med en tydlig "mal- och resultatstyrning" som galler,
samtidigt som de forsta frona till konkurrensmodellen mérks. Har infors
ocksa 3-arsbudgetering pa forsok.

1990-2000 Konkurrensvisionen blommar nu ut for fullt i den statliga férvaltningen.
Samtidigt omgrupperar sig féresprakarna for mal- och resultatstyrning
och pa Finansdepartementet kraftsamlar man genom att starta VESTA-
projektet, genom bildandet av ESV samt inférandet av SMART-
kriterierna.

Framvéxten av den sa kallade programbudgeteringen under 1960-talet kan
beskrivas som en utveckling av en tidigare modell, i huvudsak byggd pa
formell kontroll av statens utgifter. Den nya modellen byggde istillet pd en
virdering av de resultat och metoder som myndigheterna anvénde. Grund-
tanken var att tydliga mal skulle formuleras for varje verksamhet och att
varje mal sedan skulle kunna kopplas till ett "program". Med program av-
sags hir en plan Over prestationer och kostnader for en verksamhet som
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syftar till att uppna ett angivet mal. Dessa program skulle sedan bli foremal
for budgetering. Sundstroém skriver:

"Det fanns ocksd hos Socialdemokratin en stark allmdn tro pd att sam-
hdllet kunde styras och kontrolleras centralt. Per-Albins 'folkhem' var
Ju tankt att byggas efter detaljerade ritningar utstdillda av centralplane-
rare — det var 'den sociala ingenjorskonstens' tidevarv.” (s. §2)

I Sundstroms avhandling far vi en ingdende beskrivning av det spel som har
pagatt kring forsoken och strdvandena att infora de rationalistiska modeller-
na i statsforvaltningen. Det dr ett spel som i huvudsak tycks ha pagétt mel-
lan & ena sidan olika grupperingar av tjinstemédn inom forvaltningen, och
(mer sporadiskt forkommande i beréttelsen) de fortroendevalda riksdagsmén
och ministrar som dr satta att leda staten. Delvis gestaltas beréttelsen 1 av-
handlingen ocksé som en kamp mellan Finansdepartementet och (tydligare
mot slutet av avhandlingen) Justitiedepartementet (se d&ven SOU 1997:57).
Sundstrom citerar i sin avhandling bland annat en tidigare anstélld vid RRV
(Goran Arvidsson) som menar att man medvetet arbetade med att infora
modellen i staten via myndighetsnivan:

"Den ursprungliga iden, det vet jag efter att ha talat med Lindmark och
andra som plockade hit programbudgeteringen fran USA, det var att
det skulle gdlla statsmakternas relation till myndigheterna. Men det
fanns en ovilja hos statsmakterna att jobba pd det hdr sdttet. De sa att
det politiskt rationella och mdjliga inte gick att forena med de hdr tan-
kegdngarna. Och dd valde man [foresprakarna for programbudgete-
ring| ganska medvetet en strategi ddar man borjade pa myndighetsnivd,
och sa gdllde det att visa att det fungerade ddr, och sedan hoppades
man att regeringen skulle ge efter." (s. 112)

Vi har funnit flera typer av kritik mot dessa rationalistiska stridvanden. Har
exemplifierar vi med tre olika typer av argument. Den forsta typen av kritik
utgar ifran att politik bér handla om att medla mellan olika motstridiga in-
tressen. Den andra typen av kritik handlar om den professionalisering och
“ekonomisering” av det offentliga som dessa strdvanden leder till. Slutligen
handlar den tredje typen av kritik om bristen pé insikt om de externa effekter
som rationaliseringsstravandena leder till.

Motstridiga intressen

Denna kritik bygger pd att det inom ett demokratiskt styrelseskick finns
motstridiga intressen, och att detta i sjdlva verket dr huvudpoéngen med ett
demokratiskt styrelseskick. Genom att fora in rationalistiska styridéer, med
sina centraliseringstendenser och samordningsstrivande, forsoker man, en-
ligt denna typ av kritik, stromlinjeforma dessa intressen och deras krav. Till
exempel menar Brunsson och Jonson (1979) — som de aterges av Sundstrom
(2003, s. 173) — pa att:
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"Ett problem med de rationalistiska styridéerna ansags vara att de ut-
gick ifran att det fanns en vilja i centrum och att styrningen utovades
genom en organisatorisk hierarki. Ett sadant "samforstandsperspektiv"
ansags mojligen vara ldmpligt for privata foretag, men for den offentli-
ga sektorn mdste man utga fran ett "konfliktperspektiv". Hela idén med
demokratin var ju att olika synsdtt skulle komma till tals och tydliggo-
ras." (var understrykning).

Sundstrom tar d@ven upp den kritik som bland annat SOU 1972:59 och
Wittrock (1980) riktar mot den rationella styrmodellen. De menar att styr-
modellen strivar efter att beskriva verkligheten ur ett alltfér snévt ekono-
miskt-tekniskt perspektiv vilket kan leda till en skevhet 1 den politiska dis-
kussionen om mal och medel. Enligt detta synsétt dr de rationalistiska styr-
idéerna inte endast opassande och ineffektiva for att styra den offentliga
sektorn. Det kan ocksa vara sa att de egentligen ir i konflikt med de demo-
kratiska ideal som den offentliga verksamheten ér, eller bor, vara uppbyggd
efter.

”Ekonomism”

En forfattare som Tarschys (1978) menar i sin analys av den tidigare ut-
vecklingen att samhaéllsstyrningen i vdxande utstrickning hade kommit att
bli en uppgift 1 huvudsak for en kader "professionella planerare". De eko-
nomiska disciplinernas sprakbruk och tinkande har ddrmed kommit att
tranga djupt in 1 den statliga forvaltningen:

“Nationalekonomins syn pd staten har under efterkrigstiden alltmer
kommit att trdnga in i politikens vardagssprak. Vad offentliga sektorn
astadkommer har kommit att betraktas som ‘produkter’ eller ’presta-
tioner’. Ingen blinkar ldngre ndr sddana immateriella aktiviteter som
musicerande eller folkbildning diskuteras i termer av ’konsumenter’
och ’producenter’. Utbildningsvdsendet har sina ’avndmare’, social-

9

varden sina klienter’.

“"Med det vidgade ekonomiska betraktelsesdttet kan ocksa statens kon-
trollerande funktioner passera som en produktion av kollektiva nyttig-
heter. Myndigheterna har kommit att uppfattas som ett slags foretag,
och tinkandet kring forvaltningen har fdatt manga impulser fran fore-
tagsekonomisk forskning. Den samhdllsvetenskapligt skolade genera-
tionen av akademiker som under 60- och 70-talen tagit plats bakom de
kommunala och statliga skrivborden har fdtt ldra sig att resonera kring
madl och medel, intressenter eller malgrupper, restriktioner och effekti-
vitetskriterier — och politikerna har snart ldrt sig att tala samma
tungomadl.” (s. 33, vara understrykningar)

Det dr inte svart att tdnka sig att detta nya sprak och tankesitt ockséd péaver-
kar hur olika myndighetsforetradare och politiker uppfattar verkligheten.
Genom att medborgarna ses som klienter eller konsumenter istillet for just

30



medborgare eller individer, paverkas bemdtandet. Fran att vara statens upp-

dragsgivare forvandlas medborgaren till en av flera intressenter, Tarschys
(1978):

“Klart dr i varje fall att folkstyrelsens forutsdttningar har rubbats.
Maktens korridorer har forldngts. De fortroendevalda slipar pa allt
tyngre portfoljer. En stor del av ansvaret har tagits 6ver av specialise-
rade tjdnstemdn. Samhidllsstyrningen har i vixande utstrdckning blivit
en uppgift for professionella planerare.” (s. 8)

Denna uppdelning och sektorisering kan enligt Sundstrém (2003) leda till
suboptimering nir olika delsystemen inom statens apparat inte vet vad andra
delsystem gor. Inte heller vid Statskontoret tycks man vid denna tidpunkt ha
varit helt 6vertygade om mojligheterna att infora en renodlad resultatstyr-
ning i staten, Statskontoret (1977):

"Vi hdvdar att forutsdttningarna for renodlad malstyrning ofta saknas i

forvaltningen. Sékandet efter riktpunkter for planerandet bér dirfor
inte i forsta hand inriktas pa att finna skriftliga formuleringar som de-
finierar verkets slutgiltiga mal. Det dr ofta mer fruktbart att soka klar-
gora vilka viktiga problem verket bor losa, vilka uppgifter man bor pri-
oritera, vilken relation till olika intressenter man bor efterstrdva, vilka
arbetssdtt man vill fororda.” (s. 220, citatet dr taget frdan Sundstrom
(2003) s. 163, var understrykning)

Externa effekter Denna kritik mot den rationalistiska styrmodellen tar sin
utgangspunkt i bristen pd insikt i de externa effekter som styrmodellen med-
for. Modellen och dess verktyg fokuserar pa att styra och kontrollera staten,
och tar inte hénsyn till andra intressenter eller de externa effekterna. Ett ex-
empel pd denna kritik formuleras av Wittrock (1980) ddr han menar att
myndigheter ofta vidtar atgérder utan tillracklig kunskap om vilka aterverk-
ningarna kan bli pd narliggande omraden. Detta var ndgot som man upp-
marksammade dven i SOU 1972:59 om vilken Sundstrém (2003) skriver:

"Utredningen [Alva Myrdal-utredningen] pekade pa de ofta samman-
fldtade ndtverk av aktorer som berérs av planeringen. Den menade
ocksd att myndigheter manga ganger vidtar dtgdrder utan tillrdcklig
insikt om dterverkningar inom andra omraden."” (s. 154 ff.)

Avsaknaden av intresse for externa effekter dr kanske den viktigaste podng-
en att f4 med sig for det fortsatta samtalet. Ett av de mest talande exemplen
pa bristen av insikt nér de giller de externa effekterna av statens styrning ar
kanske att vi inte sttt pd ndgot langre resonemang om detta 1 ndgon av alla
de remisser och utredningar vi anvint som grund for denna rapport. I ett av

de sillsynta fall dd denna typ av dimensioner antyds skriver dock Sundstrom
(2003):
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"Det offentliga maskineriet var tdinkt att existera for att tillgodose med-
borgarnas efterfragan pa varor och tjdnster. Det virderades ddrfor,
menade Tarschys, efter sina konkreta prestationer, eller outputs, inte
efter sddana svargripbara faktorer som engagemang, kdnslor, lojalite-
ter, personlighetsutveckling eller skapande. Perspektivet ansdgs rymma
ett slags varufetischism." (s. 172)

Konkurrensvisionens framvaxt

Efter denna summariska men fokuserade genomgang av ett rationalistiskt
styrningstdnkande inom svensk statsforvaltning &r det dags for nésta steg i
berittelsen. Det handlar om ett annorlunda sétt att tinka nér det géller prin-
ciper for styrning och koordinering av statens verksamheter. Flera analyser
pekar pé att ett konkurrenstéinkande eller till och med en konkurrensvision”
(Lundqvist 2003) fatt starkare idémdissigt faste i statsforvaltningen under
1980-talet.

Lundqvist &r forstds inte ensam om att uppmérksamma denna utveckling,
men vi menar att han tydligt sitter fokus pa ndgra vésentliga delar i sin
analys. Andra forfattare som nyligen har behandlat konkurrensens okade
genomslag i den offentliga sektorn, dr bland andra (Blomgqvist och Rothstein
2000; Johansson 2001; Pettersson 2001; Trydegard 2001; Lundstrém 2004).
Alla dessa forfattare har dessutom speciellt uppméarksammat de ideella or-
ganisationerna och deras roll i sina analyser.

Den framvéxande konkurrensvisionen har kommit att ligga som bas for
ett nytt tdinkande, och for framtagningen av nya tankemodeller och verktyg
for styrning och koordinering av offentlig verksamhet. Konkurrensvisionen
beskrivs, 1 sin mest extrema form, som en tendens att se konkurrens som ett
medel for att skapa det effektiva, men dven det goda, samhillet (Lundqvist
2003, s. 7). Eftersom konkurrensen ses som en aldrig avslutad process blir
den ocksa ett mél i sig att uppnd. Foljden blir att den tenderar att bli en ide-
ologi i sig sjdlv — en konkurrensideologi — och Lundqvist menar att vi kan
tala om konkurrens som en framtidsvision. Han sammanfattar sin analys
med orden (Lundqvist 2003):

"Fran mitten av 1980-talet gjorde [...] konkurrensideologin en éver-
raskande stark comeback, inte minst inom finansdepartementet. Tron
pd konkurrensen tycks sedan ha éverlevt 90-talskrisen och kommit ut
starkare dn ndgonsin. I bérjan av 2000-talet kan socialdemokratisk
ekonomisk politik sdgas sta pa ekonomisk liberal grund.” (s. 166)

Utifrén ett sddant perspektiv ligger numera denna konkurrensvision paral-
lellt eller omlott med de tidigare diskuterade strdvandena att rationalisera
statsapparaten. Lundqvist gar till och med sa ldngt att han dessutom menar
att den nya konkurrensvisionen har ersatt rationaliseringstinkandet som den
dominerande principen:

"Linge var rationalisering den princip som anvdndes for att effektivi-

sera samhdllet. Den synliga handen var gdllande. Numera dr den
osynliga handen, konkurrensen, en viktigare princip." (s. 174)
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Nu ar det dags att stanna upp igen. Det tycks alltsd som om olika former av
konkurrenstdnkande har kommit att bli allt mer tongivande inom den of-
fentliga sektorn som helhet, och inte bara nér det géller statlig verksamhet.
Vi kan till exempel ldsa i ett betdnkande frdn Konkurrensrddet (SOU
2000:113):

“Den traditionella offentliga sektorns verksamhetsomrade har kommit
att konkurrensutsdttas i allt hogre grad. Det kan antingen ske genom
att verksamheter med offentlig huvudman upphandlas i konkurrens el-
ler genom att tidigare offentliga monopol avregleras sd att fler aktorer
far trdda in pa marknaden.” (s. 117)

Lundqvist delar i sin analys upp samhallet i tre delar. De &r: (a) néringslivet,
(b) ’den reglerade sektorn” samt (c) den offentliga sociala sektorn (vilket
handlar om vard, skola, omsorg). Inom dessa tre delar av samhéllet har man,
menar han, haft olika processer nar det géller framvéxten av en allt tydligare
konkurrensidé. Denna idé har anda kommit att paverka alla tre pa olika sétt
(Lundqgvist 2003).

For den hir rapporten dr det framforallt (c) offentlig sektor som dr av in-
tresse. Det tycks som om manga av de organisationer som har relationer till
statsforvaltningen dterfinns inom just dessa fdlt. Och d@ven om socialdemo-
kratiska regeringar tycks ha vérnat speciellt om dessa omraden menar
Lundqvist att vi kan se en liknande utveckling ocksé pé detta omrade:

"Den offentliga sociala sektorn utgor en historia for sig. Socialdemo-
kratin har linge virnat denna sektor och har motarbetat konkurrens-
principens intrang, men samtidigt medverkat till 6kad valfrihet genom
att tillata privata och kooperativa verksamheter under 1990-talet.” (s.
167)

Av speciellt intresse for var analys dr ocksé att Lundqvist 1 sin bok pekar pa
att konkurrensideologin tycks foras in i den statliga apparaten och administ-
rationen sa att sdga “ovanifrdn” — frdn EU-nivan. Utvecklingen i Sverige ér
alltsa inte bara beroende av vad som hénder i Sverige, vilket ar sjdlvklart nér
man tanker efter. Lundqvist skriver till exempel, vilket vi ocksé tar med oss
for den fortsatta analysen, (Lundqvist 2003):

"For att ga hdndelserna i forvdg kan vi konstatera att konkurrenspoli-
tiken blivit allt viktigare under senare ar och att konkurrensen fatt allt
storre betydelse for formandet av framtiden. Konkurrensens ékade be-
tvdelse dr delvis en folid av EU och visionen om en gemensam inre
marknad prdglad av konkurrens, och av globaliseringen och visionen
om en global marknad med lika spelregler.” (s. 9, var understrykning)

Lundqvist menar samtidigt att tanken om konkurrensens fortriafflighet for
offentlig verksamhet kommer in 1 samtalet nedifran”. Denna ar da framfor-
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allt sprungen ur en motsvarande process som aterfinns pa kommunal niva.
Lundqvist skriver i sin analys till exempel att:

“"Man har ocksa bidragit till att effektivisera sektorn med styrnings-
principer som New Public Management, i grunden styrningstekniker
som utvecklats utifran konkurrensideologiska grunder. Denna utveck-
ling har ofta varit kommunal. Borgerliga politiker i Stockholms stad
har t.ex. utmanat socialdemokratiska regeringar med att privatisera
och konkurrensutsdtta verksamheter i kommunal sektor.” (s. 167, var
understrykning)

Hér far vi alltsd dnnu en viktig pusselbit, som vi kdnner igen fran andra
analyser. Dér konkurrensideologin inom den svenska offentliga sektorn hit-
tills tycks ha kommit ldngst dr pd kommunal niva. Detta till skillnad fran de
tidigare rationaliseringsstrivandena som i manga fall tycks ha sprungit ur
statens egna myndigheter. Svenska Kommunforbundet redovisar till exem-
pel sin syn i en rapport om “konkurrensutsdttning inom é&ldre- och handi-
kappomsorg, skola, fritid och kultur” (Hallgren, Hilborn et al. 2001). I rapp-
orten skriver man:

“Konkurrensutsdttning dr en metod for en kommun att systematiskt

prova om ett privat foretag eller en forening kan driva en helt eller del-
vis kommunalt finansierad verksamhet som ett alternativ till drift i egen
kommunal regi. Syftet med konkurrensutsdttning dr att fa till stand ett
optimalt resursutnyttjande avseende kvalitet och kostnad.” (s. 19)

Aven i en del av de texter som Expertgruppen for studier i offentlig ekono-
mi (ESO) har publicerat fokuserar man pa konkurrensens betydelse. Ofta
tycks ocksa forfattarna till de olika rapporterna mena att en 6kad konkurrens
ar bra for samhillsutvecklingen, och ibland inkluderas dven de ideella orga-
nisationerna i analysen. Till exempel hivdar forfattarna till en av dessa rap-
porter att en 6kad konkurrens bland skolorna skulle leda till att den kommu-
nala skolan bade skulle bli effektivare och kvalitativt béttre. Forfattarna
sammanfattar sina slutsatser i denna rapport (Ds 2001:134):

"Huvudslutsatsen i rapporten dr att det inte finns ndgot stod for att fler
friskolor leder till att den kommunala skolan utarmas. [...] Tvirtom
finner vi stod for att dven elever i den kommunala skolan gynnas av att
denna mdéter okad konkurrensen frdan friskolor. Konkurrensen fran
friskolor har sdledes lett till att de kommunala skolorna blivit bdttre pd

att utnyttja sina resurser och ddrigenom lyckats hoja undervisnings-
kvaliteten.” (s. 10)

Vad vi hir helt kort, och i huvudsak baserat pd Lundqvists analys, forsdker
visa dr konkurrensvisionens betydelse nir det géller organisering och koor-
dinering av offentlig sektors verksamhet. Vi aterkommer senare helt kort till
betydelsen av denna utveckling for relationerna till organisationerna. Inte
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minst géller detta influenserna dels frdn EU, dels frdn den kommunala ni-
van. Vi argumenterar dér for att detta kan komma att bli ett allt viktigare
nytt inslag ocksé for statens relationer till de ideella organisationerna.

Tva traditioner i ’NPM” — en sammanfattning

Vi finner 1 detta kapitel flera argument for att pastd att grunderna for vissa
inslag i statens externa bidragsgivning harstammar frén statens egen interna
styrning. I dessa forsok dr den utveckling som idag ofta gér under samlings-
beteckningen New Public Management (NPM) helt central. For vér fortsatta
analys ar det dock vidsentligt att uppmarksamma att vi i detta kapitel valjer
att dela upp NPM 1 tvé olika, men idag ofta sammanfldtade och parallella,
processer. Delar av det som med ett samlingsnamn kallas for NPM kan allt-
sa forstds som en strdvan att infora “rationella” styrsystem for statens for-
valtning. Andra delar kan hinforas till framvéxten av ett konkurrens- och
marknadstidnkande dven ndr det géller verksamheten i den offentliga sek-
torn.

Det kan vidare vara virt att notera att en forfattare som Sundstrom ge-
staltar delar av utvecklingen i termer av en kamp mellan Finans- och Justi-
tiedepartementet. Vi har dels grupperingar som foresprékat olika former av
rationalistiska styrmodeller — vi finner dem pa Finansdepartementet, Riks-
revisionsverket (RRV), Statskontoret och nu senast vid Ekonomistyrnings-
verket (ESV). Dels finns det kritiker ur olika ldger som hdvdat att de fore-
slagna modellerna inte racker till, alternativt leder fel. I stor utstrackning
tycks det handla om att stélla tva inte alltid kompatibla ansatser mot var-
andra, en politisk och medborgarorienterad demokratisk modell mot en mer
ekonomisk/administrativ, rationalistisk modell. En nyckelfrdga dr da hur
man definierar effektivitet i respektive system (samt métt for effektivitet) —
grovt uttryckt som demokratisk respektive ekonomisk effektivitet.

I detta kapitel har vi helt kort redogjort for framvixten av tvd grund-
laggande men olika principer for hur statens egen verksamhet ska organise-
ras och styras. Dels har vi argumenterat for att ett antal olika rationalistiska
modeller, men med i princip samma grundinnehall, har avlost varandra se-
dan 1960-talet i forsoken att styra staten. Det har vi gjort med stod 1 Géran
Sundstroms (2003) avhandling. Vi har i kapitlet ocksé lyft fram en utveck-
ling som med Lundqvists ord (2003) ndrmast kan beskrivas som en
“konkurrensvision” 1 den svenska regeringens politik. Med kraft tycks den-
na giélla for delar av den statliga verksamheten framforallt fran och med
mitten av 1990-talet. Men det tycks ocksa vara inspiration ur denna modell
som ligger till grund for savél den kommunala utvecklingen som den vi idag
allt tydligare mérker pa EU-niva. Detta géller inte minst relationerna till de
idéburna organisationerna. Héar tycks den svenska statliga utvecklingen,
trots allt, &nnu inte ha hunnit lika langt.

Denna forsta del i berdttelsen om de statliga bidragen handlar om vad vi
utifran ett organisationernas perspektiv skulle kunna beteckna som tva, i det
ndrmaste, “helt blinda statliga styrsystem”. Detta ar inte sdrskilt markligt.
Den 6vergripande idén for dessa tva bakomliggande och Gverordnade styr-
principer som anvéinds av den svenska staten, har varit att ordna den interna
styrningen av den egna forvaltningen. I huvudsak tycks tdnkandet ha ut-
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vecklats utifrén en intern statlig logik. Nagon form av samlad eller over-
gripande systematik dir organisationerna och deras sdrart sd att sdga “har
synts pa radarn” tycks i princip helt saknas ndr modellerna har utvecklats
och forts in. Detta giller savél de rationalistiska som de mer konkurrensin-
fluerande modellerna.

Berittelsen om statens relation till organisationerna — utifran dessa tva an-
satser — tycks ddrmed 1 stora stycken vara en sidoberittelse till den om sta-
tens egna forsok att styra sin verksamhet. Utvecklingen nér det géller intern
styrning av staten och dess myndigheter har dock varken varit snorrét eller
problemfti, ens nir det géller styrningen av den egna verksamheten. Nagot
tillspetsat, och med hjdlp av rubrikerna pa ett par aktuella rapporter, kan vi
sammanfatta ett par av de kritiska analyser och utvérderingar som genom-
forts. Vi far da latt en bild av en “stat pa villovdgar” (Sundstrém 2003) som
ndrmast tycks “snubbla in i framtiden” (Ds 1999:154). En bild vi tar med
oss for fortsattningen.
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3. Over tid och falt 6verlappande
traditioner

Ett av studiens huvudsyften ar att soka efter monster i statens bidrags-
givning till organisationerna. En grundliaggande idé 1 projektet har varit att
den ”’bild” man inom myndigheter och pa departement har av organisatio-
nerna ocksé spelar roll for bidragens konstruktion. I tidigare kapitel ar det
just olika idétraditioner bakom bidragsgivningen som beskrivs och diskute-
ras. Har ar det dags att lyfta in ytterligare tva traditioner samt att fora sam-
man alla fyra i en modell. Vi argumenterar for att det som ofta sammanfat-
tande betecknas som en svensk “folkrorelsetradition”, som beskrivits bland
annat av Wijkstrom och Lundstrom (2002) eller med det lite mer malande
begreppet “folkrorelsemarinad”, egentligen gar att forstd som tvd separata
traditioner. I nésta kapitel (4) kopplas dessa traditioner tydligare till bidrags-
givningen ” (Hvenmark och Wijkstrom 2004; Wijkstrém 2004).

”] marginalen av marinaden”

Det finns ett antal forsok att definiera en folkrorelse, och vi betraktar i1 det
foljande nagra av dessa. I denna inledning dr det dock vért att géra ndgra
overgripande iakttagelser. I arbetet med detta idépapper har det varit viktigt
att redan tidigt inte helt reflexméssigt dterskapa en beréttelse dér ett slags
referensméssigt nolldge per automatik utgdrs av folkrorelsetraditionen.
Denna tradition tycks i princip helt ha dominerat det offentliga samtal som
har rort svenskt organisationsliv under stora delar av framforallt efterkrigs-
tiden. Med offentligt samtal” menar vi savél de texter som aterfinns i ut-
redningar och rapporter (till exempel som underlag for bidragsgivningen),
den forskning som bedrivits, samt olika bocker och debattexter. Med en
malande bild skulle vi kunna beskriva det som att samtalet, och darmed
dven bidragsgivning och juridisk praxis, har legat i ett slags “folk-
rorelsemarinad (Hvenmark och Wijkstrom 2004; Wijkstrom 2004).

Vilka ér da alternativen? For det forsta fanns en epok med ett livaktigt or-
ganisationsliv 1 Sverige under perioden fore massrorelsernas (folkrorelser-
nas) genombrott i slutet av 1800-talet. Detta dr en period som vi med Torkel
Janssons ord kan kalla ”associationsvésendets tidevarv” (Jansson 1986). Det
handlar grovt om perioden 1809-1870. I vért arbete har vi funnit & konkreta
referenser till tiden fore andra vérldskriget, an farre frdn perioden fore forra
sekelskiftet. Men delar av denna dldre organisationsepok lever kvar én idag,
se ocksé inledning till kapitel 7, till exempel 1 form av dldre religiésa orga-
nisationer som Stockholms Stadsmission eller Sigtunastiftelsen (Wijkstrom
och Lundstrém 2002).

Vi aterfinner delar av denna epok i dldre texter, men ocksa i lagstiftning
och politisk debatt. Ett exempel, dir de statliga bidragen dessutom var en
stridsfrdga, har sin bas i den historiska konflikten mellan kyrkan och arbe-
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tarrorelsen. Det dr debatten 1 borjan av 1960-talet om huruvida den sociala
utbildningen vid Stora Skondal skulle beviljas statsbidrag eller ej. I det hir
fallet gick fragan hela végen till riksdagen for att den skulle fa sitt avgoran-
de, vilket Christiansson visar och diskuterar i sitt intressanta arbete
(Christiansson 1999).

Det har hela tiden, parallellt med folkrorelserna, existerat alternativa mo-
deller for att organisera och bedriva idéburen verksamhet i det civila sam-
héllet. De har existerat sd att sdga ”i marginalen av marinaden”. Tydliga
exempel dr — forutom de &ldre religidsa institutioner som diskuteras ovan —
organisationer som Greenpeace eller antroposofiska rorelsens stiftelser.
Dessa former har haft svart att fa tillgéang till stoddsystem (t ex bidrag, skat-
telattnader etc.) som har existerat, just pa grund av den avvikande formens
skull och inte primaért for verksamhetens innehall. Dessa dldre, eller alterna-
tivt organiserade, segment av det svenska organisationslivet har forstds dven
de relationer till stat och myndigheter. De grundldggande idétraditionerna
nér det giller dessa former for ideell verksamhet &r dock svarare att fanga.
Framforallt for att de ar just dldre &n, eller alternativ till, den dominerande
folkrorelsekulturen (Hessler 1952; Jansson 1986; Wijkstrom och Lundstrom
2002).

Exempel: Det frivilliga skarpskyttevisendet

Under den 1 andra delar av Europa oroliga perioden kring 1850 upplevde
man 1 Sverige att det var illa stéllt med det svenska forsvaret. En reaktion pé
detta vara att man, bland annat med inspiration av Viktor Rydberg, under
1860-talet bildade ett stort antal skarpskytteféreningar 6ver hela landet.
Skarpskytteviasendet kom relativt omgéende att ingd 1 folkmedvetandet
som sdsom varande ett stort medborgerligt intresse” (Wahlquist 1940, s. 15).
Detta ledde till att riksdagen beslutade om att ge ekonomiskt bidrag till
verksamheten. Apotekaren Vilhelm Wahlquist, tillika en av frivilliga skytte-
rorelsens historietecknare, skriver:

“Utan statens ekonomiska stéd kunde emellertid en sadan folkrorelse
lika litet dd som nu existera [...]. Salunda beviljade riksdagen ar 1862
forutom ett ordinarie drligt anslag av 60.000 riksdaler dven ett extra
anslag av 75.000 riksdaler for inkép av mdlskjutningsgevdr. I ovrigt
skulle statsanslaget utga till avioning dt instruktorer, till ammunition
och till skyttepris, detta senare ej minst viktigt. Statens understod ut-
betaldes av Konungens Befallningshavande till skarpskytteféreningar-
na och dessa hade att over anvindandet darligen avgiva rapport. Skyt-
teforeningarna fingo pa grund av sagda rapport pa hosten deltaga i en
av Konungens Befallningshavande inom respektive lin anordnad tdv-
ling om statens pris”. (Wahlquist 1940, s. 17-18)

Vi ser alltsd hur bidraget till organisationerna fran riksdagen &r relativt om-
fattande samt kréver aterrapportering. Redan pa 1860-talet ar stodet uppde-
lat i ndgon form av l6pande, mer obundna medel, samt ett mer noggrant
specificerat stod. Detta skarpskyttevdsende, baserat pd associations-
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vasendets traditioner, rasar dock samman strax fore 1900-talets genombrott,
men ersitts under ett par decenniers idogt arbete med en organisation av ett
mer folkrorelsebetonat snitt. Wahlquist skriver med anledning av detta:

“Allt var i spillror, och det gdllde forst och frdimst att samla dessa och
att ddrefter soka gottgora skarpskytterorelsens storsta uraktldtenhet,
ndamligen att icke dt rorelsen hava skapat en fast och betryggande or-
ganisation. Detta skedde nu snart nog genom att over hela landet bilda
och dteruppvdcka skytteforeningar samt att forena dessa linsvis till
skytteforbund under en gemensam overstyrelse”. (Wahlquist 1940, s.
11)

Aven den nya organisationen, nu i folkrorelsetappning (och kanske just dér-
for), kommer i atnjutande av ekonomiskt stod frén staten. Ocksé detta tycks
vara relativt noggrant reglerat och kontrollerat i slutet av 1930-talet:

"Fér anvindningen av statens understod utfirdar Kungl. Maj:t nog-
granna bestdmmelser, vilka Skytteforbundens éverstyrelse och dess un-
derlydande organ hava att stdlla sig till noggrann efterridttelse [...] De
rapporter for verksamheten, som for varje ar skola av skytteféreningar
och skytteforbund avgivas, ligga i det visentligaste till grund, sdvil for
berdknandet av understodsbehovet for det kommande dret, som ock for

redovisning av under det senaste budgetaret mottagna statsunderstod”.
(Wahlquist 1940, s. 124-125)

Med detta lite utforligare exempel vill vi peka pé att det, i ett historiskt per-
spektiv, gar att forstd relationerna mellan organisationerna och staten i andra
termer an folkrorelsetraditionen. Exemplet visar ocksd att en renodlad kon-
traktsrelation inte dr en frimmande 16sning. For att tala med (Lundstrom
2004, s. 43) har det "alltid” funnits kontraktsrelationer mellan staten och det
han véljer att bendmna frivilligsektorn, ’det vill sdga kontakter som baserats
pa att frivilligorganisationerna utfort tjénster it stat och kommun mot betal-
ning.” Han fortsétter:

“Det dr med andra ord ingen nyhet att stat och kommun koper tjinster
av frivilligorganisationer och privata foretag. [...] Men tidigare be-
drevs utkontrakteringen inom ramarna for en samverkansorienterad
eller korporativ kultur. Den tidens utkontraktering byggde inte pd tan-
ken att man skulle fa tjdnster utforda till ldgsta pris genom att olika
aktorer konkurrerade med varandra. Staten/kommunen hade ett tydli-
gare huvudansvar genom att vilja sina samarbetspartners utan ett kon-
kurrensbetonat anbudsforfarande.” (Lundstrom 2004, s. 43)

Den svenska folkrorelsetraditionen — nagra generella
iakttagelser

Innan vi gar in pd vad vi hér véljer att se som tva olika versioner av folkro-
relsetraditionen finns det nagra vésentliga iakttagelser att gora nér det géller
sjdlva begreppet folkrorelse. Det finns négra olika sétt att sortera och struk-
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turera vér forstaelse av de svenska folkrorelserna. Ett vanligt sétt, foretratt
till exempel av folkrorelseforskaren Hilding Johansson, dr att tala om dem
som framvuxna ur olika vdgor (Johansson 1993). Ett annat sétt ar att beskri-
va dem utifrdn deras mest kdnnetecknande karakteristika med tanke pa det
sammanhang ur vilket de kan sdgas emanera, vilket till exempel Jan Eng-
berg gor. Engberg talar da till exempel om “arbetets rorelser”, "interaktion-
aktionsrorelser” eller ”idérdrelser” (Engberg 1986).

Utan att ndrmare forsoka definiera eller klassificera folkrorelsebegreppet
kan vi sla fast att det i sjdlva anvéndningen av ordet ligger ndgot ndrmast
for-givet-taget positivt (Lundstrom och Wijkstrom 1997). Det ligger 1 det
sétt som ordet brukas 1 det offentliga samtalet, men ocksd i ménga av de mer
analytiska texter och studier gar detta positiva forhallningssétt tydligt ige-
nom och flera av de svenska organisationerna har ofta anvént sig av begrep-
pet. I den sé kallade “Folkrorelseutredningen” (SOU 1987:33-35) konstate-
rar man till exempel att:

"Begreppet folkrérelse har emellertid idag en vid anvindning. Det
finns en tendens att alla stora organisationer i dagens Foreningssveri-
ge kallar sig eller vill bli kallade folkrérelse.” (s. 18)

I borjan av 1990-talet beskriver en debattér som Peter Antman hur han upp-
fattar anvéndningen av det svenska folkrorelsebegreppet (Antman 1993, s.
84):

“Ordet [folkrorelse] tycks dn idag ha en oerhért positiv klang. Det
doftar medbestimmande, aktiva och engagerade mdnniskor, protest
och demokrati — folk i rorelse mot ndgot mdl. En rad ndstan mytiska
kodord verkar linka begreppet till vart politiska undermedvetna.”

Detta &r endast ett par nedslag i en mycket rik flora av texter som handlar
om de svenska folkrorelserna. Men vad vi vill visa dr for det forsta att sjdlva
begreppet folkrorelse har kommit att f4 en mycket starkt positiv virdeladd-
ning i det svenska samhéllet.

For det andra kan det vara vért att notera att vi med folkrdrelse idag, i all
vasentlig mening, forstar en organisation (Wijkstrom och Lundstrom 2002).
Allra helst giller detta om vi betraktar hur begreppet dr konstruerat i den
statliga eller kommunala bidragsgivningen. Vi kan utan alltfér mycket ana-
lys anta att det &tminstone tidigare har funnits en idémissig koppling mellan
folkrorelsebegreppet och det internationella och mer teoretiskt grundade
begreppet “sociala rorelser” (social movement). Denna fOrstaelse ar i stort
sett helt franvarande nér begreppet folkrorelse nu for tiden definieras och
diskuteras, dtminstone i ett svenskt statligt eller kommunalt sammanhang.

Folkrorelsebegreppet har, for det tredje, i stor utstrickning kommit att an-
véindas av just stat och kommun i sin bidragsgivning till de svenska organi-
sationerna. Eller s& framgar det tydligt atminstone 1 de texter som kringgér-
dar och ligger till grund for bidragsgivningen. I och med detta har dessa
parter ocksa aktivt kommit att delta i utformningen av sjélva folkrorelsebe-
greppet och dess legitimering. Lite tillspetsat skulle vi kunna uttrycka det
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som att “om en organisation far folkrorelsebidrag av staten sa dr man legi-
timerad som en folkrorelse.” Det har ocksa utvecklats ett antal administrati-
va kriterier for att bestimma hur en organisation som ar en folkrorelse ska
vara beskaffad.

En sammanstéllning av folkrorelsekriterier gors av statsvetarna Béack och
Moller (2001) och de lyfter i denna till exempel fram medlemsantal och
spridning 6ver landet som viktiga kriterier. Detta har ofta kommit att opera-
tionaliseras 1 den statliga bidragsgivningen genom angivande av minimian-
tal medlemmar respektive antal 1an organisationen ska vara verksam 1 for att
vara en folkrorelse (och fa bidrag).

I svensk debatt spelar ocksd ordet folkrorelse en viktig roll. For dess
avgrdnsning har olika kriterier foreslagits, bl.a. varaktighet, frivillig
anslutning, stort medlemsantal, spridning 6ver hela landet, demokra-
tisk uppbyggnad och ett ideellt inslag i mdlsdttningen, ett inslag som
verkligen sdtter folk i rorvelse.” (s. 146, var understrykning)

I olika sammanhang har det alltsé lanserats en méngd “listor” av kriterier for
att forsoka definiera vad en folkrorelse ar, eller snarare bor vara. Dessa lis-
tor tycks ha som enda gemensamma karaktér att de omfattar vissa organisa-
tioner eller strivanden samtidigt som de utesluter andra. Vi ser dven att des-
sa listor 1 ménga fall samverkar med de administrativa kriterielistor som
utvecklats inom den offentliga sektorn for att fordela bidragen.

Sjélva definierandet tycks ocksa ha varit en svéar och kénslig historia. Ett
tecken pé hur svart och kénsligt r att den utredning som ndmndes tidigare,
och som till och med fick namnet “Folkrorelseutredningen”, dnda drar sig
for att anvénda begreppet (SOU 1987:33):

“Under ldng tid, kanske sedan begreppet introducerades i slutet av for-
ra seklet, har begreppet “folkrorelse” analyserats och diskuterats.
Fortfarande rader emellertid stor oklarhet om vad som menas med
folkrorelse och vilka typer av organisationer som ska rdknas dit.” (s.
18)

“Vi har [...] funnit det oldmpligt att en statlig utredning faststdller kri-
terier for begreppet folkrérelse. Annu mera olimpligt har vi funnit det
att ddrefter dela in Organisationssverige i “folkrorelser” och i ”ovrigt
foreningsliv”. Vi har ddrfor stannat for att i det foljande inte anvinda
begreppet folkrérelse.” (s. 20)

Engberg pekar vidare pa att problemet med upprakningsdefinitioner ar att de
ar teoretiskt svirhanterliga. Det gér inte att utifran definitionerna avgora
vilka egenskaper som é&r viktigare dn andra (Engberg 1986). Han skriver
vidare:

“Hdr rdcker det med att konstatera att “folkrorelse” ses som segrarnas

koncept. De organisationer som dr framgangsrika, visar en positiv
medlemstrend, startar nya lokala organisationer och formdr pdverka
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mdnniskor och politik — de fortjdnar i hogre grad dn andra att kallas
folkrérelse [...]. Det forhallningssdttet gor att det dr en empirisk frdaga
att faststdlla vilka organisationer som dr segrarna, dvs folkrorelser. En
eventuell bestdmning av folkrorelse blir ett forskningsresultat snarare
dn en utgangspunkt.” (s. 192 ff.)

Forutom att det idag tycks rora sig om vad som maéste forstds som en orga-
nisation, och att det atminstone historiskt har kommit att ses som ett hon-
norsord, tycks vi hitta fi gemensamma nidmnare. Snarare verkar det ha
handlat om ett begrepp som har anvints for att inkludera respektive stdnga
ute olika typer av organisationer. Vi menar att det till och med &r mojligt att
betrakta begreppet “folkrorelse” som ett slags osynligt forhandlingsbord
(Hvenmark och Wijkstrom 2004).

Dérmed kan vi betrakta olika inldgg fran diverse aktorer om vad som bor
kénneteckna en sddan organisation som nagot av en pagdende forhandling.
En forhandling som handlar om vilka aktérer som ska beredas tillgang till
de resurser (till exempel statliga eller kommunala bidrag) och den status
som folkrorelsestampeln har fort med sig.

Folkrorelse — version 1 (”fristaende organisationsliv”)

Den forsta idétraditionen utgér ifrn att man uppfattar och erkénner organi-
sationerna i det civila samhéllet som egna aktorer med ett eget vérde. Staten
ska inte lagga sig i1 organisationernas angeldgenheter utan héllas pa “’pa-
armldngds-avstdnd”. Vi har funnit att det finns ndgra kriterier som tycks
vara mer vanliga dn andra nér begreppet folkrorelse beskrivs i litteraturen
utifran just denna idétradition. Dessa kriterier dr: demokrati, ideologisk for-
ankring samt oberoende frin staten. Vi kallar organisationerna i denna id¢-
tradition fOr “fristdende organisationsliv’.

Demokrati Som vi argumenterat tidigare finns det ingen vedertagen defi-
nition pa begreppet folkrorelse. Istillet finnas ett antal kriterier som en or-
ganisation, 1 varierande grad, maste uppfyllas for att betraktas som en folk-
rorelse. De kanske vanligaste kriterierna i upprakningar for att bli betraktad
som en folkrorelse har att géra med demokrati. I listorna aterfinns ofta krite-
rier som gar ut pa att man ska vara demokratiskt organiserade. Till exempel
skriver tidigare introducerade Jan Engberg (SOU 1987:33-35), med hinvis-
ning till tidigare folkrorelseforskare, att:

“Det vanligaste sdttet att definiera folkrorelse gdar ut pd att rdkna upp
ett antal egenskaper som av olika skdl antas vara centrala i samman-
hanget. Exempel pd sadana egenskaper kan vara: fast organisation,
stor anslutning, varaktig verksamhet, demokratiskt ordning, ideell
framtoning, frivilligt medlemskap, frihet i forhdllande till motpart etc.
(Elvander, 1966:21; Johansson, 1952:13; Sten Carlsson och Gunnar
Heckscher, 1966:21; i Ohngren 1980:167).” (s. 192 ff., vdir under-

strykning)

Organisationen ska alltsd vara demokratiskt uppbyggd, medlemmarna ska
ha mojlighet att komma till tals eller s& ska organisationen fungera som de-
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mokratiskola 1 ”samhdllets” tjanst. Men det &r inte endast som demokrati-
skolor didr medborgarna far mdjlighet att ”6va sig i demokrati” som folkrd-
relserna gor nytta. De fungerar ocksd som opinionsbildare och rost at de
grupper i samhillet som inte kommer till tals, vilket vi ser i direktiven till
”folkrorelseutredningen™:

“Mcdinniskors engagemang i folkrérelser och foreningsliv dr ett grund-
ldggande inslag i den svenska demokratin. Folkrorelserna och fore-
ningslivet engagerar manga mdnniskor i ett arbete pd frivillighetens
grund. Inom folkrorelserna kan en stor del av befolkningen soka kun-
skap, delta i opinionsbildning och ta ett eget ansvar for olika verksam-
heter. I fornyelsen av den svenska vilfdrdspolitiken bor enligt min me-

ning folkrorelserna och foreningslivet kunna spela en stérre roll.”
(SOU 1987:33-35, s. 263, vdar understrykning)

Ideologisk forankring En idémaissig eller ideologisk grund som omfattar
organisationens medlemmar &r ytterligare ndgot som ofta ndmns ndr man
diskuterar en folkrorelses kdnnetecken. Vi menar att ideologisk forankring
ocksa ar ett viktigt inslag 1 den forsta av de tva idétraditioner som tréder
fram 1 var analys av statens forhéllningssétt. En betraktare som (Jonsson
1995) skriver:

“Sammantaget innebdr detta att en folkrorelseorganisation baseras pd
en vdrderingsmdssig grund uttryckt i en ideologi, som organisationen
agiterar for och forsoker uppamma stod for, savil externt som internt.”
(s. 31, var understrykning)

Ideologin &dr nagot som dven lyfts fram i1 “Folkrorelseutredningen” (SOU
1987:33-35):

“En folkrérelse ska ha en ideologi. Med ideologi menas en logiskt ut-
vecklad idé. De idéer som folkrérelsen driver maste sdttas in i ett sam-
manhang en helhetssyn pa samhdllet och vara en idé om hur samhdllet
bor utvecklas.” (s. 19, var understrykning)

Oberoende fran staten 1 forlangningen av resonemanget om att en folkrorel-
se ska ha en ideologi eller tydlig virdegrund ndmns ofta att organisationen
ocksa ska std fri eller oberoende i relation till andra aktorer, till exempel
kommun och stat. I “Folkrorelseutredningen” (SOU 1987:33-35) skriver
man:

“Folkrérelsen ska std i en oberoende stdllning till stat och kommun. En
oberoende stdllning innebdr att rérelsen har full handlingsfrihet, be-
stammer helt om sin egen verksamhet, inom ramen for samhidillets de-
mokratiska principer och funktioner.” (s. 20, var understrykning)

Ett mer aktuellt exempel pa ett liknande forhallningssétt over tid aterfinner
vi 1 den senaste Demokratiutredningen (SOU 2000:1). I denna utredning
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lyfter man fram betydelsen av civil olydnad och nya sociala rorelser i det
svenska samhillet. Man menar vidare att civil olydnad bor ses som ett na-
turligt inslag 1 en mogen demokrati. Utredarna skriver som slutklam pa detta
resonemang i sitt slutbetédnkande (SOU 2000:1): ”Det ar dérfor absolut nod-
vandigt att det inleds en 6ppnare dialog om den civila olydnadens plats i den
moderna demokratin.”

Folkrorelse — version 2 (”integrerade folkrorelser”)

Aven den andra idétradition vi finner i samtalet om “folkrdrelser” utgir
ifran att man uppfattar och erkénner organisationerna i det civila samhéllet.
I huvudsak betraktar man dem ocksa som goda i sig. I denna tradition har
organisationerna dock utvecklat ett mycket ndra samarbete med statsappa-
raten, istéllet for det mer distanserade och sjélvstindiga forhallningsséttet 1
version 1. Vi beskriver dérfor organisationerna i denna idétradition, dér de
nirmast ses som sammanvuxna med staten med orden “integrerade folkro-
relser”. Dessa organisationer dr alltsa integrerade in i statens och kommu-
nernas (“’samhillets”) verksamhet.

En sociologisk betraktare som Thorn beskriver pa detta tema utvecklingen
under 1900-talet i termer av politisk konsensuskultur” (Thorn 2002):

”I Sverige inbegrep formerandet av vdlfdrdsstaten en politisk konsen-
suskultur. De folkrorelser som foddes med det industriella genombrot-
tet under sent 1800-tal, efter socialdemokraternas maktovertagande,
kom hdr att sta med ett ben i statsapparaten. [...] Den vilbekanta Salt-
sjobadsandan kan sdgas representera en institutionalisering av vissa
maktforhdllanden, som innebar en overenskommelse mellan de ledande
politiska och ekonomiska krafterna gdllande en viss virdegrund.” (s.
83)

I sin intressanta bok fran 1994, Det civila samhdllet och staten, ger
Micheletti en koncis och sammanfattande beskrivning. Hdr illustreras
tydligt skillnaden mellan vad vi i denna rapport hittills helt enkelt har
valt att beskriva som “Folkrorelsetradition 1" respektive "Folkrorelse-
tradition 11",

Som statsvetare skriver Micheletti om den svenska statens forhallningssétt
till organisationerna, som hon véljer att beskriva som “medborgarorganisa-
tioner” (Micheletti 1994):

“Termen det starka samhdllet symboliserar ocksd franfdllet av det obe-
roende civila samhdlle som vixt sig starkt under den andra perioden.
Den tydliga skillnaden mellan civilt samhdlle och stat forsvann frdn
medborgarnas forestdllningsvdirld. Staten och det civila samhdllet blev
sammanflditade med varandra” (s. 79-80)

“Dialogen mellan motsatta politiska aktorer formades till en svensk in-

stitutionell tradition under det starka samhdillets period [...] Det blev
allt vanligare att regeringen och medborgarsammanslutningarna mot-
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tes och loste politiska problem pa ett pragmatiskt och lagmadilt sdtt. Ett
annat namn for denna dialog mellan staten och intresseorganisationer
dar korporatism.” (s. 92)

Grunden for denna andra variant av den svenska folkrorelsetraditionen, som
vi menar ockséd blir tydligt 1 vart material, dr alltsd vad statsvetarna har
kommit att benimna “korporatism”. Lewin definierar i sin bok fran 1992
korporatism pé foljande satt (Lewin 1992):

“Med korporatism menas en av statsmakterna erkdnd medverkan frdn
organisationerna i beslut eller forvaltning inom den offentliga verk-
samheten eller ett handlande av motsvarande slag, som organisatio-
nerna utfor pd statsmakternas vignar.” (s. 57)

Ocksé Rothstein behandlar i sin forskning denna modell for nira relationer
mellan staten och organisationerna och beskriver grundlogiken bakom mo-
dellen pa foljande sétt (Rothstein 1992):

“"Den korporativa forvaltningsmodellens huvudtanke dr att det infly-
tande som de parlamentariska organen, pa grund av kravet pa flexibi-
litet och situationsanpassning, mdste o6verldmna till genomforarledet
skall utovas av representanter som foretrdder de grupper som dr direkt
berérda av politiken ifrdga.”

“En central tankegang dr att detta ofta bara kan ske om den grupp mot
vilken politiken riktar sig ocksa dr villig att samarbete med staten och
inta en positiv hallning till programmet/reformen ifraga. Att ge intres-
seorganisationerna ifrdga en central och exklusiv rdtt att delta i ge-
nomforandet av politiken ifrdga kan vara ett sdtt att uppna acceptans
for politiken.” (s. 59)

Detta synsdtt innebdr alltsd att man frdn staten uppfattar organisatio-
nerna som viktiga intressenter och att deras medverkan i statsforvalt-
ningen ocksd dr onskvdrd. Ibland gar detta sa ldngt att organisationer-
na ndrmast betraktas som en integrerad del av statsapparaten. Miche-
letti skriver om vad hon har valt att kalla “medborgarsammanslut-
ningar” (Micheletti 1994):

VEtt viktigt led i utvecklingen var integrationen av medborgarsamman-
slutningarna och staten. Organisationerna deltog i statliga myndighets-
styrelser ndr deras serviceverksamhet hade overtagits av staten. En
offentlig administrativ korporatism utvecklades inom mdnga sektorer.”
(s. 109)

Pé ett mer overgripande och generellt plan tycks det handla om olika typer
av dverenskommelser, ndra samarbeten och delegering av offentligt ansvar
och statliga befogenheter. Dessa forhallanden tycks ofta ocksd ha kommit
att institutionaliseras. Mer konkret handlar det sedan om medverkan fran
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organisationerna i statens utredningar, att organisationerna fungerar som
remissinstanser eller till och med har formell representation i olika statliga
styrelser och kommittéer. Men ocksa om att organisationerna far tillgéng till
varierande former av statliga bidrag.

Partséverenskommelser Ett sitt som organisationerna klassiskt har kom-
mit att spela en viktig roll i den statliga politiken och det svenska samhillet,
ar genom partsdverenskommelser. Olika typer av politiska och ekonomiska
kompromisser har i manga stycken kénnetecknat svensk inrikespolitik. Det
allra mest kdnda exemplet dr det redan ndmnda Saltsjobadsavtalet (Lewin
1992):

"Staten hade hdllit sig i bakgrunden under Saltsjobadsforhandlingarna
— som inspirator och tillskyndare visserligen men till slut hade reger-
ingen fdtt se sig forbigangen. Trots detta bedomdes utvecklingen i den
inre socialdemokratiska kretsen som synnerligen positiv och ndr Sveri-
ge under vdrldskriget stdlldes infor nya pdfrestningar beslot man att ga
vidare pd den korporativa avtalsvigen for att virna om samhidllsintres-
set. [...] Att befrdamja korporatismen blev med andra ord ett led i re-
geringspolitiken.” (s. 70)

Aven Rothstein har uppmirksammat detta inslag av dverenskommelser och
kompromisser som ligger centralt i traditionen (Rothstein 1992):

”I mdnga forvaltningsorgan, sdrskilt inom arbetsmarknadens omrade,
har statsmakterna fdst stor vikt vid att arrangera beslutsfunktionen sd
att den kan fungera som forhandlings- och kompromissarena mellan
olika parter. [...] Vad som karakteriserar korporatism dr just den in-
stitutionella fusionen mellan skapandet och genomforandet av politik,
mellan politisk representation och intervention.” (s. 60)

Delegera ansvar 1 vissa fall tycks man fran statsforvaltningens sida ha 16pt
linan helt ut. Man har till och med delegerat bdde offentligt ansvar och
myndighets befogenheter inom ett visst omrade till organisationerna:

“Ett annat exempel pa selektiv maktdelning dr delegeringen av offent-
ligt ansvar till medborgarsammanslutningar. Organisationer har givits
befogenhet att genomfora en offentlig politisk handlingslinje och fatt
ekonomisk ersdttning av staten for det. Ofta har de haft mojlighet att
utfora arbetet med en ansenlig grad av handlingsfrihet.” (s. 102)

Ett exempel pa detta finner vi 1 ”Folkrorelseutredningen”, dar man definie-
rar vilka forvaltningsuppgifter kommuner har och vilka juridiska hinder som
finns for att flytta dessa uppgifter frin kommunerna. Sedan foreslas lagénd-
ringar fOr att dessa uppgifter ska kunna ldggas 6ver pa organisationerna i det
civila samhéllet. Utredningen sag det alltsd som en mojlighet att anvénda
organisationerna for att utfora uppgifter som tidigare utfordes av stat eller
kommun (SOU 1987:33-35).
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Det finns dven exempel pa statliga samarbetsndmnder for att fordela de stat-
liga bidragen till organisationerna inom vissa omraden. Inte séllan kom le-
damdterna 1 dessa samarbetsndamnder frdn de berdrda organisationerna
(Micheletti 1994):

“Flera statliga ndmnder skapades i slutet av 1970-talet for att administrera
stodet till frikyrkorna och nykterhetsrorelsen. Styrelsemedlemmarna kom-
mer sjdlva fran rorelserna. Staten konfirmerar deras nominering. Ofta utses
politiker till ordforande. Folkbildningsrddet bildades 1991 for att samordna
anslagsframstdllningar och bidragsfordelning for studieforbund och folk-
hogskolor. Dess ledamdter kommer fran studieforbunden och Landstings-
forbundet.” (s. 206)

» Statliga utredningar

Ett konkret exempel pd hur denna idétradition har spelat, och fortfarande
spelar, en roll i statens relation till organisationerna ér organisationernas
medverkan i1 det offentliga utredningsvésendet (Lewin 1992):

“Att fa deltaga redan ndr en frdaga forbereds dr en viktig mojlighet till
politiskt inflytande. Under vilfirdspolitikens uppbyggnad under trettio-
, fyrtio- och femtiotalen dominerade stora kommittéer som arbetade
ldnge, under tystnad och med inriktning pa kompromisser som tillgodo-
sdg alla inblandade parter. [...] Att de stora reformerna pd detta sdtt

skulle “forankras” hos intresseorganisationerna blev en sjdilvklarhet.”
(s. 63)

Ett tidigt exempel pé organisationernas inflytande i det statliga utrednings-
viasendet dr medverkan fran nykterhetsrérelsens organisationer i alkoholut-
redningen 1911. Organisationerna bildade redan 1908 en paraplyorganisa-
tion, Sveriges nykterhetssillskaps representantférsamling, for att mobilisera
stod for ett alkoholforbud och dess arbete var framgangsrikt. Micheletti
skriver (Micheletti 1994):

“En undersokning av folkets attityder visade att 99 procent av de till-

frdgade (som representerade 56 procent av den vuxna svenska befolk-
ningen) var for ett forbud. Resultatet tvingade regeringen att tillsdtta
en undersokning i fragan 1911. Utredningen leddes av I0GTs ordfo-
rande och manga av ledaméterna kom fran denna eller andra folkro-
relser.” (s. 66-67)

. Remissforfarandet

De ganger da folkrorelserna inte var direkt involverade 1 de statliga utred-
ningarna genom ledaméter i utredningarna fick de @nda ofta mojlighet att
medverka och uttrycka sina asikter genom remissforfarandet. Bland annat
skriver Micheletti om detta (Micheletti 1994):
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"Remissforfarandet var en annan stéttepelare for den svenska model-
len. Det gav ett stort antal politiska aktérer tilltrdde till staten genom
mojligheten for dem att uttala sig om utrednings- och regeringsforslag.
[...] Regeringen bérjade luta sig allt tyngre mot medborgarsam-
manslutningar i denna avstimningsprocedur efter andra vdrldskriget.
Remissyttranden frdn fria medborgarorganisationer spelar en annan
central roll: de paverkar statens langsiktiga planering och politik, po-
litiska partier refererar till dem i riksdagsdebatter, ministrar anvinder
synpunkterna oppet eller dolt som argument i propositioner [...] " (s.

100)
*  Styrelserepresentation

Forutom att delta i1 de olika samarbetsndmnderna var personer fran de olika
organisationerna ofta ocksa utsedda till representanter i1 olika statliga myn-
digheter (Micheletti 1994):

"Det frdamsta exemplet pd maktdelning var de fria medborgar-
organisationernas representation i lekmannastyrelser for statliga myn-
digheter. [...] Lekmannastyrelserna skapades utan storre politisk ef-
tertanke. De fyllde ett behov av saklig expertis, representation for sdr-
intressen och medborgerliga bedomningar av politikens fornuftighet.
Regeringen engagerade medborgarsammanslutningar som styrelse-
medlemmar ndr deras acceptans av myndighetens beslut bedomdes som
avgorande for att en politisk linje skulle kunna genomféras framgdangs-
rikt.” (s. 101)

* Statliga bidrag

Flera av de svenska organisationer som idag ofta betraktas och bendmns
som de “klassiska folkrorelserna” dr sprungna ur vad som borjade som ett
slags protestrorelser i kamp mot staten eller som alternativ till staten. Men
steg fOr steg har organisationerna, sett utifrdn denna idétradition, blivit allt-
mer integrerade i statsapparaten. Med hjdlp av Micheletti beskriver vi detta
historiska forlopp, och knyter dirmed ihop denna diskussion med Thdrns
inledande iakttagelser. Micheletti pekar dven pd de statliga ekonomiska bi-
dragen 1 sig som en viktig del av det korporativa arrangemanget (Micheletti
1994):

“Folkrérelserna genomgick en rad provningar, men de blev sa smd-
ningom legitima politiska aktorer. Den offentliga statusen innebar att
de politiska partierna sdg dem i ett positivt ljus. Deras uppforande an-
sdgs inte ldngre vara politiskt avvikande, inte heller sdgs de som be-
svarliga protestgrupper. Deras ledare konsulterades av regeringen. De
hade genomgatt den forsta fasen i sin livscykel och var nu institutiona-
liserade. Flera folkrorelser borjade erhdlla statsbidrag. Det forekom
ofta att en sympatiserande riksdagsledamot motionerade i riksdagen
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om stod till folkrérelser och folkrérelserna accepterade villigt det eko-
nomiska stodet [...] " (s. 69, vdr understrykning)

En konceptuell modell for de fyra idétraditionerna

Vi har i detta tredje kapitel, samt tidigare i kapitel 2, identifierat sammanlagt
fyra olika idétraditioner som vi kan spara bakom statsforvaltningens relation
till organisationerna. Vi har argumenterat for att dessa fyra idétraditioner,
som vi menar pa olika sitt och 1 olika sammanhang ligger till grund f6r och
paverkar forvaltningens forhallningssitt till de olika organisationerna.

Alldeles sérskilt, men inte uteslutande, giller detta hur synen p4, respekti-
ve formerna for, den statliga bidragsgivningen till organisationerna har
kommit att utvecklas. Som avslutning pé detta kapitel for vi hdr samman de
fyra idétraditioner som vi menar ligger till grund for den svenska statens
forhallningssétt gentemot organisationerna, for en nagot mer sammanhallen
diskussion. Vi gor det genom att, for forsta gdngen och sérskilt for denna
rapport, utveckla en mer dvergripande modell dir vi placerar och beskriver
de olika traditionerna i relation till varandra.

Vi gor ocksa, 1 ndsta kapitel (4), ett forsok att prova modellen, dels pa ett
urval offentliga texter kring statens bidrag. Dels gor vi det ndr det géller de
faktiska statliga ekonomiska bidragen och anslagen till organisationerna, i
huvudsak som de syns i Statskontorets sammanstillning utifrén den sé kall-
ade statsliggaren for 2003.

I detta kapitel har vi mer specifikt argumenterat for att det gar att sdrskilja
tvd olika traditioner inom det som ofta har kommit att kallas
”folkrorelsetraditionen”. Det handlar, i vr mening, om tva relativt tydliga
uppséttningar ingredienser i den “folkrorelsemarinad” som savil de svenska
organisationerna som deras bidrag ligger i (Hvenmark och Wijkstrom 2004;
Wijkstrom 2004). I bada dessa fall menar vi att man tydligt ”ser” organisa-
tionerna med ndgon form av sérart.

Vi kallar tentativt dessa tvd idétraditioner for (A) “fristdende organisa-
tionsliv’ respektive (B) “integrerade folkrérelser”. Det dr tydligt hur dessa
tva traditioner lankar tillbaka in 1 en distinktion som man inom statsveten-
skapen ofta gor. Ndamligen distinktionen mellan vad som skulle kunna for-
stds som tva idealtyper for att beskriva ett lands politiska karaktir,
“pluralism™ respektive “korporatism” (se till exempel argumenten i
(Micheletti 1994), s. 26-27).

I kapitel 2 identifierade vi ytterligare tva forhallningssétt. Ett viktigt in-
slag tycks hir istéllet vara att man 1 de bada traditionerna 1 huvudsak inte
’ser” organisationerna som bdrare av en egen sérart eller karaktar. Man kon-
struerar dem 1 huvudsak antingen som delar av den statliga forvaltningen,
eller som aktorer pd ndgon form av “marknad”. Vi hdrleder den forsta av
dessa tva traditioner till framvaxten inom den statliga forvaltningen av vad
som har kommit att kallas for en rationalistiskt ansats” (Sundstrom 2003).
Denna ansats ér central inom vad som har betecknats New Public Manage-
ment (NPM).

Den andra traditionen, som ocksa &r kopplad till NPM, hirleder vi dock
istéllet till den nagot senare framvéxten av en stark “konkurrensvision”
(Lundqgvist 2003). Denna vision tycks nu vara ett grundldggande inslag i den
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svenska regeringens politik. P4 liknande sitt som for de andra traditionerna
vi har identifierat, beskrivs dessa tva traditioner som att man ser organisa-
tionerna som (C) “semi-offentlig férvaltning” respektive (D) ” aktérer pa en
marknad”.

For att fanga de olika forhdllningssitten anvénder vi en mycket enkel mo-
dell dér vi sorterar statens bidragsgivning utifrén tvé olika dimensioner. Det
handlar for det forsta om avstdndet till statsmakterna, hir beskrivet med
begreppsparet “autonomi—integration”. I den andra dimensionen handlar det
om vilken karaktdir hos organisationen som betonas. Det handlar i1 bada fal-
len om ett kontinuum mellan tva extrempunkter eller idealtyper dér existe-
rande organisationer, eller deras bidrag, kan tidnkas befinna sig pa olika av-
stand ifran dessa. Det &r viktigt att redan hir poédngtera att alla modeller med
nodvindighet innebér forenklingar. I den faktiska bidragsgivningen kombi-
neras ofta element ur de olika traditionerna. Med andra modeller skulle vi
kunna sortera traditioner, tankemodeller och bidragsgivning pa andra sitt.
Detta &r helt enkelt vart sétt for att hér ge oss 1 kast med att forsta och analy-
sera den svenska statens bidrag till organisationerna.

Figur 3. Fyra idétraditioner

AUTONOMI
A

“Fristaende or- “Aktorer pa en
ganisationsliv” marknad”

A D
EXISTENS » AKTIVITET

B C

“Integrerade “Semi-offentlig

folkrorelser” forvaltning”

v
INTEGRATION

Nara ldaget ”autonomi” handlar det om organisationer som tydligt star utan-
for eller till och med i konflikt med det offentliga systemet. Exempelvis
beskrivs en del av dessa som “utomparlamentariska grupper” i delar av den
statliga apparaten (se kapitel 5). Andra exempel &r de politiska partierna.
Men det kan ocksa handla om organisationer som betraktas som sjdlvsténdi-
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ga aktorer pa en marknad, lokaliserad utanfor den statliga sfaren. I sdvil den
idétradition dér organisationerna betraktas som ett “fristdende organisa-
tionsliv”’ som den dér de ses som “aktorer pa en marknad” kan vi identifiera
drag av denna héllning. I den andra &nden, néra ldget “integration”, ses or-
ganisationerna som integrerade med, eller till och med delar av, staten.

I modellens andra dimension handlar det istillet om vilken karaktir hos
organisationen som betonas i relationen. Man kan primirt vara intresserad
av att organisationen finns till som ett vérde i sig. Men man kan ocksé foku-
sera pa den “output” som organisationen “producerar” och “’levererar” i sin
verksamhet. I modellen gestaltas spanningen med begreppsparet existens—
verksamhet”. P4 detta sétt far vi fram en enkel modell som utifran tvd dimen-
sioner kan relatera de fyra traditionerna till varandra. Observera att de di-
mensioner vi anviander 1 modellen ar idealtyper. Det innebér att vi renodlar
och Overdriver speciella drag eller attribut for att synliggéra vissa aspekter.
Det &dr ocksa viktigt att halla i minnet att de exempel som vi lyfter fram i
texten dr illustrationer pd abstrakta idealtyper. Alla delar av stodet till ex-
empel till Riksidrottsforbundet (RF) gar inte enkelt att beskriva som uttryck
for positionen “integrerade folkrorelser”.

Lat oss avslutningsvis helt kort dtervdnda till de tva traditioner som sluter
an till den utveckling som beskrivs inom NPM. Grundansatsen i dessa bada
modeller ar att man Gverhuvudtaget inte “ser” organisationerna och deras
verksamhet. Detta i och med att de “rationalistiska” modellerna endast kan
hantera, och verktygen dr utvecklade for, vad som forstas som statens egen
verksamhet. Men ocksa for att konkurrensmodellens grund ér att betrakta
alla aktorer som kopare eller sédljare pa olika former av mer eller mindre
konstruerade “marknader”. Dock marker vi, vilket blir tydligt i ndsta kapitel,
att man utifran dessa tva idétraditioner inom statsforvaltningen trots allt har
varit tvungna att hantera det faktum att organisationerna forekommer och
faktiskt dr sjdlvstindiga.

Organisationerna ar formellt ndgonting annat 4n staten & ena sidan, vilket
man forsdker hantera inom ramen for det rationalistiska projektet. A andra
sidan forsoker man hantera att de ocksa &r ndgonting annat &n niringslivet,
se Wijkstrom och Lundstrom (2002) for en vidareutveckling av denna di-
stinktion. Detta gér man inom den statliga ekonomiska administrationen,
vilket vi visar 1 kommande kapitel 5, genom att & ena sidan beteckna organi-
sationerna som till exempel “enskilda”, “sérskilda”, “icke-statliga™ eller
“fristiende”. A andra sidan anvinder man ocksid begrepp som “icke-
kommersiella” eller "icke-vinstdrivande” for att — inom ramen for den fram-
vixande “konkurrensvisionen — forsoka markera en skillnad 1 forhallande
till det vinstdrivande néringslivet.
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4. |détraditioner och bidragssystem

Den konceptuella modell som vi har utvecklat for att askédliggora skillnader
och likheter 1 de fyra idétraditionerna forsoker vi prova i detta kapitel. Dels
gor vi det utifrdn nedslag 1 ett antal statliga utredningar och andra offentliga
dokument som specifikt behandlar bidragsgivningen. Dels forsoker vi ut-
ifrdn Statskontorets sammanstillning av olika bidrag ur statsliggaren gora en
grov uppskattning av var i modellen, 1 vilka idétraditioner, de olika bidragen
skulle kunna héra hemma. Vi kan se det som att den dvergripande modellen
som utvecklades i det forra kapitlet far sin spegling 1 de mer konkreta statli-
ga bidragssystemen i detta kapitel.

Innan vi gar vidare ar det viktigt att uppmérksamma ett viktigt forhéallan-
de. Mellan de, i tanken renodlade, extrempunkter i modellen i kapitel 3 finns
det naturligtvis en mingd bidrag ddr man tycks kombinera grader av exi-
stens/aktivitet respektive autonomi/integration. Studieférbundens ersatt-
ningssystem &r ett exempel pa ett bidrag som kombinerar olika grader av
existens och aktivitet. Det baserar sig visserligen pa genomforda studietim-
mar (vilket vi menar &r att forstd som aktivitet), men man tar egentligen inte
hansyn till utbildningens faktiska innehdll utan fokuserar pa formen (exi-
stens).

Det ér alltsa relativt latt att tankemadssigt géra kopplingen mellan idétra-
ditionerna och tankar om bidrag pé ett abstrakt plan, ndr man vil har den
konceptuella modellen. Men 1 verkligheten &r det betydligt mer komplext.
Det ér for det forsta inte alltid tydligt ur vilken idétradition de olika bidragen
ar sprungna och for det andra blandas inte sillan element ur de olika idétra-
ditionerna. Lat oss ta ett illustrativt exempel. Inom det svenska bistdndet
kanaliseras en hel del resurser genom svenska organisationer, oftast be-
ndmnda “enskilda organisationer” (se kapitel 5). Nyligen har den parla-
mentariska kommitté som tillsattes for att utreda Sveriges politik nér det
giller vad som har kommit att kallas “’global utveckling” avslutat sitt arbete.
I ett av de betdnkande som publicerades av denna kommitté, ”En réttvisare
vérld utan fattigdom” (SOU 2001:96), skriver man till exempel — i ett nidgot
paradoxalt stycke — att:

"I ett vixande och alltmer sjdlvstdndigt civilt samhdlle i utvecklings-
ldnderna maste det svenska EO-bistandet anpassas till att mota de de-
mokratiska krav som de inhemska organisationerna stdller. Bistandet
skall formedlas via de organisationer som visat sig ha komparativa
fordelar som innebdr att de blir efterfragade av, och moter behov hos,
det civila samhidllets organisationer i utvecklingslinderna. Samma krav
pa resultat och maluppfyllelse skall stdllas oavsett kanal.” (s. 276)

Vi ser hir hur forfattarna blandar flera olika idétraditioner i ett och samma
stycke. For det forsta pratar man om ett “alltmer sjdlvstdndigt civilt sam-
hélle”. Detta anspelar, &ven om det hédr handlar om organisationerna i mott-
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agarldnderna, dnda pa idétradition A i modellen. For det andra ska bistandet
gd via de organisationer som har “komparativa fordelar”, som é&r
“efterfrdgade” och méter ”behov” (idétradition D). Slutligen ska man ocksa
stdlla krav pa “resultat och maluppfyllelse” (idétradition C).

Ett annat exempel pa ett resonemang dar man blandar argument fran olika
idétraditioner finner vi i de statliga direktiv som ligger till grund for den
redan introducerade och diskuterade klassiska “’folkrorelseutredningen” (Dir
1986:17). I dessa direktiv skriver ministern (SOU 1987:33-35):

“Enligt min mening bor en mer utvecklad samverkan mellan den of-

fentliga sektorn och folkrorelserna kunna leda till en bdittre hushallning
med de samhillsekonomiska resurserna. Overvigandena om ansvars-
fordelningen mellan folkrorelserna och den offentliga verksamheten
bor enligt min mening ske i ett langsiktigt perspektiv med utgangspunkt
i folkrorelsernas stdillning som fria och sjdlvstindiga organisationer.
Enligt detta synsdtt bor staten genom sin lagstifining underldtta for
folkrorelserna att utifran sina egna utgangspunkter bidra till okad del-
aktighet och breddad demokrati. Staten och kommunerna bor ocksd
inom ramen for det ekonomiska stodet till folkrorelserna ta hdnsyn till
att dessa har ett behov att bygga upp sin verksamhet langsiktigt.” (s.
264, vdra understrykningar)

Vi ser hdr hur man & ena sidan argumenterar for en mer utvecklad samver-
kan, vilket pekar pa en ndrmare integration (det vill séga tradition B eller C).
A andra sidan framhaller man p& samma ging organisationernas sjélvstin-
dighet, vilket antyder idétradition A. Vi ser ocksd hér tydligt hur man
kopplar relationen mellan organisationerna inte bara till bidragsgivningens
utformning utan ocksa till den statliga lagstiftningen.

Hur konstrueras organisationerna inom de olika
idétraditionerna?

a) Fristdende organisationsliv med sdrart och egenvirde

“Fristaende organisationsliv med sérart och egenvérde”. De orden viljer vi
for att beskriva organisationernas roll eller funktion i den forsta av de fyra
overgripande idétraditioner som vi menar att vi kan hitta 1 vart material. Vi
kan 1 vissa sammanhang spéra ett forhdllningssdtt dar man utgar ifran att de
berdrda organisationerna dr goda for ndgonting i sig sjdlva (existens) och
déarfor mer eller mindre far stod enbart for att de existerar. Bidrag fordelas
till exempel utifran hur stora eller vitt spridda organisationerna &r i termer
av antal medlemmar i organisationen eller i hur manga regioner organisatio-
nen finns. Ett av de allra tydligaste exemplen pa denna position nér det gill-
er statlig bidragsgivning hittar vi i en statlig utredning frdn 1988. Rapporten
heter ”Mal och resultat — nya principer for det statliga stodet till foreningsli-
vet” och redovisar ett av davarande Folkrorelseutredningens betédnkanden
(SOU 1988:39). Man skriver:
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“En avgorande utgdangspunkt vid utarbetande av en principmodell for
den statliga bidragsgivningen till foreningslivet dr att det ska std fritt
och sjdlvstindigt i sitt forhallande till staten. Utredningen har i ett tidi-
gare betinkande starkt podngterat virdet av ett sjdlvstindigt och starkt
foreningsliv.”

"Det statliga ekonomiska stédet maste ddrfor utformas i samverkan
med foreningslivet pd ett sadant sdtt, att foreningarna fritt kan arbeta
efter den egna idén, mot de uppstdllda malen och med sin egen verk-
samhetsinriktning.” (s. 23)

Ett av de bidrag som idag ligger néra denna idétradition &r det statliga stodet
till de politiska partierna. I slutet av 1990-talet publicerades en rapport om
styrning av foreningsbidrag av divarande Inrikesdepartementet. I denna
rapport har forfattarna tydligt tagit som utgangspunkt att samma resultat-
styrningssystem som omfattar statlig verksamhet ocksd ska omfatta bidra-
gen till organisationerna (Ds 1997).

Trots denna Gvergripande ambition dr man dnda tvungen att gora ett un-
dantag, ndmligen nér det géller just partistodet. Detta visar hur stark idétra-
ditionen om ett fristdende organisationsliv dr ndr det géller just dessa orga-
nisationer (partierna) och att kopplingen mellan denna idétradition och or-
ganisationernas statliga bidrag ocksa ar explicit. Man skriver:

"Vara forslag omfattar inte det statliga stodet till de politiska partier-
na. Regler for fordelning av partistodet finns i lagen (1972:625) om
statligt stod till politiska partier. Alltsedan partistédet infordes pd
1960-talet har den forhdrskande uppfattningen varit att ndgon statlig
kontroll av hur dessa medel anvdnds inte bor forekomma.”

"Samma standpunkt har nyligen intagits av konstitutionsutskottet i be-
tankandet 1996:97: KU 1. Ddr uttalar KU bl.a. att en grundldggande
forutsdttning for utformningen av bestimmelserna om partistodet dven
fortsdittningsvis mdste vara att ndgon statlig kontroll av hur stodet an-
vdnds inte far forekomma.” (s. 45-46)

I en aktuell utredning om de allménna samlingslokalerna (SOU 2003:118)
skriver utredaren tydligt att: ”Samlingslokalerna dr viktiga grundpelare i
vart demokratiska samhélle.” (s. 14) Utredarens uppfattning &r vidare:

”[...] att det mdste finnas ett starkt enskilt engagemang kring samlings-
lokalerna om vi pa ldng sikt skall kunna bevara och utveckla en infra-
struktur for en vital demokrati. Jag anser ddrfor att en samlingslokal
om mdojligt bor drivas i foreningsform. Ddrmed kan ideellt arbete och
mdnniskor som satsar tid och engagemang mobiliseras.” (s. 14)

Har lyfter alltsd utredaren fram vikten av det enskilda engagemanget och
trycker pa att lokalerna bor drivas i foreningsform for att kunna mobilisera
bade tid och engagemang. Texten ger uttryck for vikten av att samlingslo-
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kalerna bor vara 1 “civilsamhéllets regi”, men man kan samtidigt ana att det
ockséd handlar om vem som ska ta ansvaret for lokalerna. Om det inte ar sé
att det finns ett engagemang och en vilja att sétta av tid for samlingslokaler-
na fran medborgarna sjélva, sa dr det inte ndgon sjdlvklar skyldighet fran
statens sida att se till att de finns kvar.

b) Folkrdrelser integrerade 1 staten

I denna andra idétradition som vi har isolerat i tidigare kapitel menar vi att
man betraktar organisationerna och staten som mer eller mindre samman-
vixta med varandra eller som delar av samma enhet. Vi beskriver hér orga-
nisationernas roll eller funktion med uttrycket “folkrorelser integrerade i
staten”. Organisationerna betraktas som integrerade (men inte helt uppldsta)
1 staten.

Organisationerna ersétts pa olika sitt eftersom de och deras uppgifter
ndrmast ses som en del av de statliga dtagandena. Exempel pa sddana bidrag
menar vi dr det statliga stodet till Riksidrottsforbundet eller de pengar som
gér via Folkbildningsradet. I en delrapport till en av statens offentliga utred-
ningar nir det giller utvdrdering av stodet till folkbildningen (SOU
2003:125), formuleras ett syfte med att integrera de ideella organisationerna
1 statens verksambhet:

VAtt ge ideella foreningar myndighetsuppgifter, eller mer korrekt ut-
tryckt offentliga forvaltningsuppgifter, som ror statlig bidragsgivning
forekommer i olika sammanhang. [...] Ett motiv till att overldmna of-
fentliga forvaltningsuppgifter till enskilda organ har varit att skapa en
storre sjdlvstindighet i forhdllande till vad den traditionella myndig-
hetsformen ger utrymme for.” (s. 14)

Ett av de bidrag som idag ligger ndra denna idétradition dr en del av det
statliga stodet till Riksidrottsforbundet som arligen férdelar cirka 500 miljo-
ner kronor till idrotten. En av rubrikerna i statens proposition om idrotten
for 2000-talet (1998/99:107) lyder: ”Statens stdd till idrotten — en del av
vélfardspolitiken™ (s. 11). Man skriver ldngre fram i samma proposition vi-
dare att:

"Regeringen delar idrottsutredningens bedomning att Riksidrottsfor-
bundets fordelning av statsbidrag till idrottsrorelsen utgor myndighets-
utovning. [...] Det bor ske i enlighet med vad regeringen ndrmare be-
stammer.” (s. 51)

I en av statens offentliga utredningar (SOU 1998:76) beskriver man under
en av rubrikerna (s. 14) vad som betecknas som “RF:s myndighetsuppgif-
ter”. Riksidrottsforbundet (RF) har alltsd att 1 myndighets stille” fordela
statsbidraget till idrotten. Utifran ett statligt perspektiv betraktas dirmed RF
atminstone 1 delar av sin verksamhet som en myndighet och kan f6ljaktligen
ses som mer eller mindre understélld den svenska regeringen.
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Ett annat tydligt exempel pa en konkret bidragslésning som utformats i den-
na idétradition &r statens omfattande ekonomiska stod till folkbildningen. I
ovan ndmnda utredning “Utredningen for Statens utvérdering av folkbild-
ningen 2004” skriver forfattarna foljande om stodet:

“Regeringen har slagit fast vissa syften med sin bidragsgivning. Stats-
bidraget ska medverka till att stirka demokratin, bredda kulturintresset
samt oka enskildas engagemang i samhdllsutvecklingen. Utbildning
som syftar till att éverbrygga utbildningsklyftor ska prioriteras. Med
dessa syften som grund uppdrar regeringen dt Folkbildningsrddet varje
ar att dels fordela statens bidrag, dels redovisa och folja upp samt ut-
vdrdera effekterna dt rddets bidragsgivning och i vilken utstrdckning
denna leder till att statens syften forverkligas.” (s. 14)

Regeringen ger alltsa dels Folkbildningsradet konkreta direktiv for vad bi-
draget ska astadkomma, dels ges Folkbildningsradet i uppdrag att fordela,
redovisa och folja upp det statliga stodet. Ett tydligt korporativt arrange-
mang, sdledes.

Figur 4. Fyra idétraditioner

AUTONOMI
A
Fristdende organisationsliv Icke-vinstdrivande aktdrer
med sérart och egenvérde pa ett slags "marknad”
a d
EXISTENS <« » AKTIVITET
b c
Folkrérelser integre- Enskilda institutioner som
rade i staten del av offentlig férvaltning
v
INTEGRATION

c¢) Enskilda institutioner som en del av offentlig forvaltning

Den tredje position vi finner i var analys ir att man fran statens sida betrak-
tar och behandlar organisationerna som verktyg for staten och olika statliga
strdvanden. I detta perspektiv blir organisationerna ndrmast betraktade som
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ett slags ”semi-offentlig” forvaltning. Vi beskriver den roll eller funktion
som organisationernas ges i denna idétradition med uttrycket “enskilda in-
stitutioner som en del av offentlig forvaltning” och dérfor blir ersatta for
denna verksamhet specifikt. Detta stod baserar sig exempelvis pd méngd
genomford verksamhet och dr i dagsldget egentligen den enda typ av stod
som stiftelser kan fa.

Ett av de fa tydliga exempel som vi hittar pa detta dr det statliga anslaget
till vad som inom hogskolesystemet kallas “enskilda utbildningsanordnare”.
Nar vi tittar pa landstings- eller kommunal niva forekommer detta synsitt
relativt ofta. Griansen mellan de tva idétraditionerna ddr organisationerna
antingen ses som en integrerad del av staten eller som ett verktyg for staten
kan upplevas som otydlig. Med ett exempel fran statens betéinkande av fri-
villigorganisationsutredningen, “Frivilligheten och samhéllsberedskapen”
(SOU 2001:15), kan vi tydliggora denna skillnad:

“Totalférsvarets utformning och beredskap mdste ytterst anses vara en
statlig angeldgenhet. Det innebdr att dven den del av totalforsvarsverk-
samheten som bygger pd ett ideellt engagemang mdste styras av ett po-
litiskt beslutat regelverk. Statsmakterna — riksdag och regering — skall
utforma ramarna for den frivilliga forsvarsverksamheten.” (s. 24)

Med andra ord é&r ett viktigt inslag 1 denna idétradition att staten, genom att
besluta om spelreglerna, kan styra verksamheten. Det finns dock en spén-
ning mellan denna position och en dir organisationernas betraktas som mer
sjdlvstindiga. Detta tydliggors ytterligare ldngre fram i samma utredning, da
man diskuterar faran med ett alltfor néra samarbete mellan stat och den ide-
ella verksamheten:

“De frivilliga totalférsvarsorganisationerna fdar inte bli sa beroende av
offentligt stod att de overgar till att bli rena annex till de beredskaps-
ansvariga samhdllsorganen. Organisationerna mdste kunna bevara ett
starkt medlemsinflytande, samtidigt som de utvecklar sin verksamhet
och profileras sig som viktiga aktorer i totalforsvaret.” (s. 131)

Det finns vidare, 1 vissa av texterna, ibland en tydlig spanning mellan & ena
sidan de bada folkrorelsetraditionerna och & andra sidan de statliga rationali-
seringsstravandena. Till exempel skriver man just nir det géller de frivilliga
forsvarsorganisationerna (SOU 2001:15):

“Frivillig totalforsvarsverksamhet bor betraktas som en av mdnga folk-
rorelser i samhdllet. Det finns inget undantag for frivilligférsvaret nér
det giller krav pd mdl- och resultatstyrning eftersom det ror sig om
delvis statligt finansierad verksamhet.” (s. 137)

Nir det géller styrningen av bidragen till dessa organisationer tycks det allt-
sé inte vara nagon tvekan om vad som géller. Man skriver 1 rapporten (SOU
2001:15), och hidr kénner vi direkt igen samtalet frdn kapitel 2, att:
”Grundpelarna enligt den modell som giller for statsmakterna (VESTA-
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rapport nr 2 1998), kan tilldimpas dven for uppdragsgivning till frivilliga
totalforsvarsorganisationer.” (s. 143)

Ett annat exempel pé bidrag som idag ligger nira denna idétradition &r
Folkhélsoinstitutets projektbidrag till “frivilligorganisationer”. Institutet
lamnar bidrag till ideella organisationer inom omradena alkohol och narko-
tika, allergi, vdld och tobak. I statens utredning ”Vad fér vi for pengarna —
Resultatstyrning av statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala
omrddet” (SOU 1998:38) skriver man att institutets projektmedel utgor
”medel for myndighetens arbete med att uppné sina effektmél och verksam-
hetsmal” (s. 84). For att bidragen ska kunna fungera som verktyg i statens
myndighetsutovning krdver institutet att organisationerna i sina projektan-
sokningar detaljerat redogdr for vad som ska “uppnds inom projektet” och
stéller samtidigt fragor som:

”[...] vilken/vilka malgrupper vinder sig projektet till, hur skall det
genomforas och hur skall resultaten av projektet beskrivas, mdtas och
vdrderas i forhdllande till malet for projektet. Ddrtill skall en projekt-
budget limnas innehdllande totala intdikter och kostnader.” (s. 82)

Statens Folkhilsoinstitut lagger ocksa stor vikt vid uppf6ljning och utvirde-
ring av bidragen, ddr man utdver organisationernas egen information dven
anvénder sig av myndighetens egna eller externa utvédrderare. Férutom Sta-
tens Folkhélsoinstitut fordelar 4ven andra myndigheter, till exempel Social-
styrelsen, liknande bidrag som passar vil in — “enskilda institutioner som
del av offentlig forvaltning”.

d) Icke-vinstdrivande aktdrer pa ett slags "marknad”

Den idétradition som det har varit svarast att idag finna konkreta exempel pé
1 den statliga bidragsgivningen &ar den i1 vilken organisationerna betraktas
som “icke-vinstdrivande aktorer pa ett slags 'marknad’”. Svarigheterna har
att gora dels med att vi i analysen har fokuserat pa offentligt material som
behandlar de statliga bidragen och inte, till exempel, material som behandlar
offentlig upphandling. Det ar svart, narmast definitionsméssigt, att forestélla
sig forekomsten av bidrag pd nagon form av “konkurrensutsatt marknad”.
Tanken pd nagon form av bidrag dr ndrmast kontraintuitiv nir det giller
olika forsok att upprétta marknadslosningar. Detta &r ocksé nagon forfattar-
na pekar pé 1 den rapport pa temat som man har tagit fram vid Svenska
Kommunférbundet (Hallgren, Hilborn et al. 2001). Effekterna av denna vi-
sion kommer alltsa i forsta hand inte att formuleras i termer av bidrag utan
snarare som “entreprenader”, “upphandling”, “kop av tjdnster” eller
“kontrakt”.

Troligen handlar det ocksd om att konkurrenstdnkandet som idétradition
ar relativt nytt for statsforvaltningen som helhet, &ven om det redan har
kommit att fi starkt faste inom vissa delar. Man skulle alltsd kunna spekule-
ra 1 att denna tradition dnnu inte har natt den statliga bidragsgivningen utan i
forsta hand kommit att appliceras pa delar av den egna, statliga, verksam-
heten. Dock finns det flera exempel pa hur denna tradition, ocksa nir det
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géller staten 1 relation till organisationerna, kommer till uttryck i statens
egna texter.

En betraktare som Lundstrom antyder att konkurrensvisionen dnnu inte ar
etablerad, och lyfter fram det faktum att modellen driver fram en utveckling
av verktyg (han kallar det ”teknologier”) for att kontrollera och folja upp
den verksamhet som placeras i denna idétradition (Lundstrom 2004). Han
skriver vidare:

"Samtidigt dr — och det dr viktigt att understryka — en forutsdttning for
en vdlfungerande utkontraktering baserad pd anbudsforfarande en
noggrann specificering av hur tjdnster skall utforas. Det behovs kon-
troll och utvirderingar av utférandet och i sista hand sanktioner om
inte tjidnsterna skots pa overenskommet sdtt. Den kontraktskultur som
hor NPM till har med andra ord till sig kopplat teknologier (eller i vart
fall malsdttningar om att skapa teknologier), med ett program for kon-
troll och é6vervakning av utforarna. Det dr naturligtvis ocksd en kon-
troll som frivilligorganisationer kan komma att bli foremal for.” (s. 44)

Riksrevisionsverket har utarbetat ett antal rapporter om hur andra organisa-
tioner dn statliga myndigheter ska hanteras i relation till det statliga regel-
verket (RRV 20-92-1023). I rapporterna tar RRV upp upphandling av
tjanster istdllet for organisationsbidrag och tar Folkbildningsradets verk-
samhet som ett exempel pa ett omrade som ldmpar sig for upphandling, se
aven (Statskontoret 2003:84). Man menar vid RRV att det dr oklart vad
Folkbildningsradet &dr for typ av organisation och vilket regelverk som ska
gélla for rddet. Man anser att, utifran en effektivitetssynpunkt, detta betyder
att dagens losning sétter konkurrensen mellan olika aktorer ur spel. Bland
annat menar man att det dr svart for nya aktorer att komma in pa
“marknaden”.

Ett annat exempel pa denna position mérker vi nir det géiller idrotten. Id-
rotten betraktas idag ofta av ménga som ett av de starkaste fdstena for ide-
ella eller idéburna organisationer i Sverige. Idrottsrorelsen och dess organi-
sationer har hdr haft en i1 det ndrmaste fullstindigt dominerande stillning.
Samtidigt ser vi i statens idrottspolitik exempel pa hur konkurrensvisionen
har fatt genomslag dven pa detta omrdde (proposition 1998/99:107). Reger-
ingen foreslar i sin proposition en statlig “idrottspolitik for 2000-talet”. I
denna proposition menar man bland annat att idrott “’skall bedrivas pd kon-
kurrensneutrala och marknadsmaissiga villkor.” (s. 1) Mer uttalat tycks det
handla om elitidrotten, om vilken man skriver foljande:

"En medvetenhet om att elitidrotten ocksa till viss del bestdr av kom-
mersiell underhdllning som har ett virde genom att den ger mdnga
mdnniskor forstroelse och glddje, men som bor bedrivas utan offentliga
subventioner.” (s. 27)

Ett intressant fall i denna idétradition som visar hur konkurrensvisionen har
fatt ett genomslag 1 samtalet om de olika statliga stoden dr Expertgruppens
for studier 1 offentlig ekonomi (ESO) rapport "Det offentliga stodet till par-
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tierna — Inriktning och omfattning” (Ds 1994). I rapporten granskas det stat-
liga partistodet ur ett ’kameralt’ perspektiv med argumentationen att efter-
som det dr sa pass viktigt 4r det nddvéandigt med studier av stodets *méalupp-
fyllelse’ och ’effektivitet’. I en kommentar till stodets tillimpning skriver
man att ’Syftet med reglering, insyn och kontroll bor vara att sdkerstilla
konkurrens mellan partier” (s. 45).

Bidragen i statsliggaren (ett test)

I kapitel 3 presenterades en modell for att systematisera de olika idé-
traditionerna. Ovan provade vi modellen pa ett urval offentliga texter om
statens relationer och bidrag till organisationerna. Hir applicerar vi nu, i ett
forsta forsok, modellen pa de faktiska statliga bidragen och anslagen till
organisationerna, i huvudsak s& som de framtridder utifran den sammanstéll-
ning som arbetsgruppen vid Statskontoret tagit fram ur den s kallade stats-
liggaren for ar 2003. Dessa bidrag har vi kompletterat med ett par ytterligare
anslag.

Vi kategoriserar och ldgger samman bidragen i Statskontorets samman-
stillning, 1 ndgra fall kompletterade med ytterligare information om bidrag
och anslag. Totalt handlar det om ungefdar 7,4 miljarder kronor. Cirka 70
procent av dessa medel gar att hanfora till tolv stora bidrag/anslag (storre dn
100 miljoner kronor), till exempel till folkbildningen eller till “enskilda”
organisationer inom bistandsarbetet via Sida.

Totalt har vi alltsa arbetat med bidrag och anslag motsvarande cirka 7,4
miljarder kronor. Statskontorets genomgéang av statsliggaren uppgar till un-
gefdr 6 miljarder kronor. Till dessa har vi fogat dels bidragen till de enskilda
viagforeningarna (drygt 600 miljoner kronor) frdn Néaringsdepartementet.
Dels riknar vi in ungefar 270 miljoner kronor som utgér till “enskilda ut-
bildningsanordnare” inom hogskoleomradet fran Utbildningsdepartementet.

Niér vi, mycket tentativt och experimentellt, kategoriserar bidragen utifran
var modell, finner vi att den stérsta summan upptrader i kategori (b):
“integrerade folkrorelser”. Hér aterfinner vi bidrag och anslag till en total
summa av ungefar 3,2 miljarder kronor. De bidrag som vi placerar hir om-
fattar bland andra Bidrag till centrala idrottsorganisationer och Bidrag till
folkbildningen. Totalt uppgar de bidragsbelopp som vi klassificerar i den
nést storsta gruppen (c) “enskilda institutioner som en del av offentlig for-
valtning” till ungefar tre miljarder kronor. Hér placeras till exempel Sidas
stod till enskilda organisationers bistandsverksamhet respektive Forsvars-
maktens stod till frivilliga forsvarsorganisationer.

I den tredje kategorin, (a) “fristdende organisationsliv”, placerar vi bidrag
som sammanlagt uppgar till cirka en miljard kronor. Exempel pa bidrag som
vi menar kan hinforas till denna idétradition &r bland andra Stod till politis-
ka partier och Bidrag till allmdnna samlingslokaler. Slutligen, den 1 pengar
rdknat minsta kategorin, dr (d) “icke-vinstdrivande aktorer pa en marknad”.
Hér har vi 1 statsliggaren for 2003 endast kunnat identifiera tvéa bidrag, Bi-
drag till svensk undervisning i utlandet och Kop av arbetsmarknadsutbild-
ning. Dessa uppgér sammanlagt till en summa av 120 miljoner kronor.

Observera att kategoriseringen av de olika bidragen ovan endast ska ses som
en grov illustration till vér tidigare text och den konceptuella modellen.
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Kunskap om vissa bidrag saknas. Vi har endast haft bristféllig information
om de exakta forutsittningarna for de flesta bidrag och saknar helt kunskap
om volymen av vissa former av ekonomiska transfereringar. Detta giller till
exempel for vad som kallas “anslag”. Detta, i kombination med svérigheten
att vissa bidrag kénnetecknas av fler dn en idétradition, gor att detta endast
ar mycket preliminéra uppskattningar. For att komma vidare i denna typ av
analys krdvs dels mer information. Dels maste vi kunna f6lja enskilda bi-
drag over tid, vilket kraver analys av hur det sdg ut nér de inrdttades och
vilka fordndringar som har gjorts. Detta for att mer réttvisande bedéma vil-
ken eller vilka av idétraditionerna som kan sdgas ligga till grund for bidra-
get.

Trots dessa brister och obalanser i materialet menar vi att vara resultat
andd maste ses som tydliga indikationer. Organisationerna tycks i huvudsak,
utifran vad vi kan utldsa ur Statskontorets sammanstéllning, f4 bidrag eller
anslag nar de ldgger sig nira staten och dess forvaltning (sammanlagt cirka
6,2 miljarder kronor). En totalt sett mindre méngd statliga resurser gar till
organisationerna i deras egenskap av sjélvstindiga aktorer (cirka en miljard
kronor). For kategori (d) kan det dock vara vért att én en ging notera att vi
inte har tillrdckligt med information om myndigheters entreprenader eller
kop av tjanster fran idéburna organisationer.
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5. Statsbudgeten for 2004 — en
ogonblicksbild

I detta kapitel tar vi avstamp 1 den svenska statens budget for 2004. Den
svenska statsbudgeten dr strukturerad utefter 27 sa kallade utgiftsomraden,
till exempel rittsvisende, internationellt bistand eller regional utveckling (se
bilaga 1). I analysen fokuserar vi pa det sprdk och de begrepp som anvénds
for att beskriva det civila samhéllet och relationen till dess aktorer, i de tex-
ter som forklarar verksamheterna inom utgiftsomradena. Sammantaget har
vi funnit och arbetat utifran ett drygt 100-tal begrepp som relaterar till dessa
organisationer eller deras verksamhet, exempelvis foreningsliv, ideellt ar-
bete, kvinnoorganisation, stiftelse eller enskilda organisationer.

Det ér inte helt enkelt att ur statsbudgeten kunna utldsa hur olika fenomen
som utgiftsomréden, politikomraden, departement och myndigheter exakt
forhaller sig till varandra. En tumregel verkar dock vara att ett politikomra-
de i huvudsak verkar ligga samlat inom ett och samma departement, som
ocksa kan omfatta flera politikomraden. Utgiftsomraden kan diaremot skira
over departementsgrianser och tycks dven pd ndgot sitt vara dverordnade
olika politikomraden. Ansvaret for de olika myndigheterna ligger 1 sin tur i
regel placerade under ett huvud- eller moderdepartement. Pa sé sitt hittar vi
till exempel Socialstyrelsen placerat under Socialdepartementet medan Sida
aterfinns under Utrikesdepartementet.

Av de 27 olika utgiftsomradena finns det 12 inom vilka man 6verhuvud-
taget inte ndmner nagon form av organisation, eller ens lénk till organisa-
tion, inom det civila samhillet. Av Ovriga 15 utgiftsomrdden finner vi en
nagot mer omfattande eller medveten anvéndning av denna typ av begrepp
och resonemang inom fem omraden. Dessa fem utgiftsomrdden kommer vi
att kommentera i sérskild ordning nedan. Dessa fem utgiftsomrdden &r: (UO
06) Forsvar samt beredskap mot sarbarhet, (UO 07) Internationellt bistdnd,
(UO 09) Hdlsovdrd, sjukvdrd och social omsorg, (UO 16) Utbildning och
universitetsforskning samt (UO 17) Kultur, medier, trossamfund och fritid.
Inom resterande omraden (tio stycken) finns det ibland explicita hénvis-
ningar till olika typer av organisationer, men da oftast inte satta in i nigot
storre sammanhang. Vi ger i kapitel avslutning ndgra exempel pa detta.

I det foljande ar det, om inget annat sdgs, endast de texter som ligger un-
der respektive utgiftsomrdde som har anvénts for analysarbetet och som
refereras 1 vart arbete. Det finns sjdlvklart flera bdde interna och externa
specialrapporter inom departement och olika myndigheter, dir just dessa
organisationer star i fokus, se t ex (SOU 2001:15; SAPO 2001). Dir aterfin-
ner vi ofta ocksa en ndgot mer nyanserad begreppsvérld. Men sinsemellan ar
sprakbruk och forhdllningssitt gentemot organisationerna i dessa rapporter
eller studier fortfarande mycket olika. I det fo6ljande &dr det dock endast de
texter som direkt forekommer 1 statens budget for 2004 som behandlas. De
sidhdnvisningar som forekommer vid citat eller exempel utgar ocksa utifrdn
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dessa texters interna sidnumrering. Enklast hittar man den aktuella statsbud-
geten och dess delar via svenska regeringens hemsida, pd Finansdeparte-
mentets hemsidor (www.regeringen.se).

Forsvaret

Nedan analyseras 1 korthet de fem utgiftsomradden i den svenska statsbud-
geten dér det civila samhéllet och dess organisationer anses ha ndgon form
av, inom omradet, central eller viktig roll. Inom dessa omraden tycks ocksa
(mojligen som en foljd av organisationernas uppfattade betydelse) en delvis
egen terminologi 1 flera fall ha utvecklats. Man anvénder alltsd egna be-
grepp for att beskriva dessa organisationer och statsapparatens relationer till
dessa. I texterna till ndgra av utgiftsomradena mérker vi dessutom att det
forekommer flera parallella begreppssystem.

Inom forsvaret (UO 06) ar begreppet “frivilliga forsvarsorganisationer”
helt dominerande. Totalt anvénds det femtiotalet gdnger i texten. Det dr or-
ganisationer som Riksforbundet Sveriges Lottakarer och Centralférbundet
for befdlsutbildning, men ocksd till exempel Brukshundsklubben och
Svenska Roda korset. Som frivillig forsvarsorganisation rdknas totalt 23
stycken organisationer med drygt 730 000 medlemmar (2002). Rollen for
dessa organisationer beskrivs pa foljande sétt:

“Regeringen menar att de frivilliga forsvarsorganisationerna fortsatt
skall ha till uppgift att forse vissa av de nationella skyddsstyrkorna med
bl.a. forpldignads-, sjukvdrds-, transport-, lednings-, marin- och sam-
bandskompetens. Utover detta bedomer regeringen att personal ur de
frivilliga forsvarsorganisationerna fortsatt kommer att utgora en
resurs, t.ex. som instruktorer vid grundutbildning eller som kompetens-
utvecklare av totalforsvarspliktiga och befdl. [...] De [frivilliga for-
svarsorganisationerna] kommer dven fortsdttningsvis att fylla en viktig
roll i Forsvarsmaktens och ovriga totalforsvarets folkforankring.” (s.
57)

Exempel pa andra i sammanhanget relevanta begrepp som anvéinds i budget-
texten dr “forbund” respektive “frivilligrorelser”. Ett exempel pé hur det kan
lata nidr man 1 texten avhandlar frdgan om avtalsbunden personal fran de
frivilliga forsvarsorganisationerna inom totalforsvaret:

“Regeringen anser det vara oroande att frivilligrorelserna alltjdmt inte
kan uppnd de mal Forsvarsmakten satt upp i fraga om antalet avtals-
bundna och avser ddrfor folja utvecklingen. Positivt dr dock att den
stodjande verksamheten i Estland, Lettland, Litauen, Polen och Ryss-
land har blivit etablerad och efterfragad. Samtliga dessa stater har
framfort onskemdl om att samarbetet bor fortsdtta.” (s. 35)

Forsvarsmakten fordelade under 2002 till frivilliga forsvarsorganisationer
dels ett organisationsstdd om drygt 50 miljoner kronor, dels ersittning for
dessa organisationers utbildningsverksamhet pd ytterligare 130 miljoner
kronor (s. 35).
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“Av totalt 23 frivilliga forsvarsorganisationer har tio organisationer
haft uppdrag inom det civila forsvaret. Totalt har 29 miljoner kronor
fordelats i organisationsstod till de frivilliga forsvarsorganisationerna
for deras ledning, administration, totalforsvarskommunikation, rekryte-
ring, ungdomsverksamhet och funktiondrsutbildning.” (s. 78).

Bistandet

Inom bistandet (UO 07) forekommer tva centrala begrepp. Det forsta dr
“enskilda organisationer”, vilket anvénds vid 16 tillfallen i budgettexten.
Dessa organisationer har en egen rubrik och i huvudsak refererar man med
begreppet till de svenska ideella organisationer som dr mottagare av pengar
frin Sida. Det andra begreppet dr “civilsamhélle” (som forekommer elva
génger), vilket fraimst handlar om att beskriva motsvarande organisationer i
mottagarlinderna. Ett exempel pa hur man formulerar sig i texten till detta
utgiftsomréade:

"Svenska enskilda organisationer fortsdtter att fylla en mycket viktig
roll i stdrkandet av det civila samhdllet i samarbetslinderna.” (s. 17)

I ett annat exempel skriver man under rubriken “Enskilda organisationer”:

“Mdlet for verksamhetsgrenen dr att framja utvecklingen av ett livs-
kraftigt och demokratiskt civilt samhdlle och stirka de lokala samar-
betsorganisationerna i utvecklingsldnderna.” (s. 39)

Nar det géller det sprak som anvénds for att fanga och beskriva denna typ av
organisationer och deras verksamhet i mottagarlinderna, utgdr man alltsa
ifran ett perspektiv dar dessa ingér i ett civilsamhille. Nar det géller motsva-
rande organisationer i Sverige som deltar i bistdndsarbetet har man daremot
ingen annan bestdmning &n att dessa ar “enskilda” (till skillnad fran statliga
aktorer).

I detta, att man anvinder olika begrepp for samma typ av organisationer
nédr de befinner sig i olika ldnder, tycks man inom utgiftsomradet ironiskt
nog inte riktigt ha hunnit i kapp sig sjélv. Under 2002 bildades nédmligen
ndgot som heter Sida Civil Society Center, dir man i huvudsak riktar sig till
svenska organisationer. Om detta center skriver man i den aktuella budget-
texten:

“Verksamheten har under 2002 borjat ta form i samarbete med enskil-
da organisationer. Verksamheten har under dret genomfort erfaren-
hetsutbyte, utbildning, och seminarier om resultatmdtning och kommu-
nikation. Ultfallet for verksamhetsgrenen Enskilda organisationer har
okat jamfort med foregdende ar [...] " (s. 39)

Verksamheten pa detta omréde har tydliga internationella kopplingar, vilket
dven giller utvecklingen av filtets terminologi. Viktig inspiration till spra-
ket hdmtas fran ett internationellt bistindssammanhang. Nar det darfor gall-
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er dessa organisationer och deras verksamhet kan vi nog anta att det inte
drojer sérskilt linge innan ocksd de svenska organisationerna kallas
“civilsamhélle” dven pd svenska och i1 statsbudgetsammanhang. Detta trots
att begreppet atminstone tidigare har varit (parti)politiskt kansligt att anvan-
da utanfor ett internationellt sammanhang.

Exempel pa andra begrepp som anvédnds inom detta utgiftsomrade &r
“partier” eller “partianknutna organisationer”. Man skriver ocksd om
“befrielserorelser”, ’lokala samarbetsorganisationer” och “humanitéra orga-
nisationer” respektive om “méanniskorétts-", ”hjdlp-" och “terroristorganisa-
tioner”. Aven “medborgerligt deltagande” forekommer som begrepp i tex-
ten, men det handlar d& ocksa uteslutande om situationen 1 mottagarldnder-
na.

Vard och omsorg

Omrédet hdlsovard, sjukvdrd och social omsorg (UO 09) ér ett av de vikti-
gaste utgiftsomradena, for att forsta traditioner och modeller 1 statsapparaten
nér det géller forhallningsséttet till det civila samhallet. Dels tycks det som
om vi 1 texterna kan spara ndgra olika traditioner och modeller nér det géller
idéburna organisationer. Vilket ockséd &r naturligt med tanke pd den kom-
plexitet man forsoker hantera genom att ligga samman s& pass olikartade
verksamheter inom ett och samma utgiftsomrdde. Dels handlar det sam-
mantaget om betydande resurser som transfereras till dessa organisationer.
Dels verkar det som om flera av de delomraden som ingar inom det samlade
utgiftsomradet dr under fordndring. Detta géller inte minst relationen just till
det civila samhaillet och dess organisationer.

Inom utgiftsomrddet mérker vi flera parallella sammanhang i vilka héin-
visningar till organisationer i det civila samhéllet forekommer, direkt eller
mer indirekt. Pa sa sdtt liknar detta utgiftsomrdde mindre de tva tidigare
presenterade omradena (forsvar respektive bistand) diar de samtal som fore-
kommer ar relativt entydiga. Inom dessa omraden finns det egentligen bara
ett sitt pa vilket departement och myndigheter inom utgiftsomrédet har re-
lationer till organisationer i det svenska civilsamhéllet. Istdllet paminner
forhédllningssattet till det civila samhillet for detta omfattande omrade (sta-
tens budget for vard och omsorg), om den vi aterfinner inom UO 16 Utbild-
ning (och universitetsforskning) respektive UO 17 Kultur (med mera).

Till skillnad frén UO 16 (utbildning, se nedan), som ocksé &r viktigt for
att forsta statens forhallningssétt till organisationerna, tycks ddremot det hér
utgiftsomradet vara mer osammanhingande. Som omradet sétts samman och
presenteras i budgettexten verkar det inrymma en storre mangfald av verk-
samheter och samband. Sambanden tycks dessutom vara relativt oklara och
komplicerade mellan olika typer av verksamheter och enheter. Inom omra-
det utbildning och forskning tycks de olika verksamheterna 1 huvudsak vara
strukturerade och beskrivna i form av en sekventiell kedja. Olika typer av
aktiviteter foljer 1 beskrivningarna mer eller mindre logiskt pa varandra,
vilket dr naturligt med tanke pa omradets karaktér. Inom UO 09 (vard och
omsorg) tycks det istdllet handla om ett antal parallella system dér lankarna
mellan dessa system inte alltid &r tydliga att folja.
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Ansvarsomraden mellan systemen inom utgiftsomradet tycks vidare delvis
oklara och aktorer inom olika verksamheter verkar ibland &ven vara i kon-
flikt med varandra. Generellt verkar det ocksa vara s& att hdnvisning till
idéburna organisationer framst forekommer inom det sociala omradet. I de
delar som handlar om sjukvarden tycks man istéllet helt och hallet ha ute-
lamnat dessa organisationer som en egen kategori. Antagligen betraktar man
helt enkelt inom just sjukvarden fortfarande dessa aktorer som delar av den
offentliga vérdapparaten. Organisationerna &r ndrmast att betrakta som
“enskilda institutioner som del av offentlig forvaltning”, med vért sétt att
beskriva forhallningssittet i tidigare kapitel.

Nar vi analyserar texten for omrddet framkommer det att man i olika
sammanhang ser det civila samhéllets organisationer i ett antal funktioner.
Vi kan dela in dessa funktioner i ndgra huvudkategorier. Dels ses organisa-
tionerna utifran (a) ett “producentperspektiv’. Dels forekommer begrepp
som lyfter fram dem utifrén (b) den “maélgrupp” eller “fraga” de arbetar
med, dels anvidnds en terminologi i vilken man fokuserar pa (c)
“huvudmannaskapet”. Med detta menar vi att de grupper som formellt kon-
trollerar eller dger organisationen stir i1 fokus istéllet for till exempel verk-
samhetens art. For de tva kategorierna (b) och (c¢) ar grénsen inte alltid klar
och man blandar ibland frdn de olika begreppsvirldarna. Avslutningsvis
diskuteras 1 detta stycke betydelsen av organisationernas (d) “verksamhets-
omrade”, (e) deras speciella “form” respektive (f) sidregna “attribut” som
grund for terminologin.

(a) Utifran “producentperspektivet” ser man i budgettexten exempel pa att
de ideella organisationerna ses som “leverantorer av offentlig service” re-
spektive som “’vardgivare som skapar méingfald”:

"Storre kommuner och landsting har ocksa bdttre mdojlighet att anlita
ett relativt diversifierat utbud av verksamheter, fran verksamheter i
egen regi till verksamheter som bedrivs av privata foretag, ideella or-
ganisationer och stiftelser.” (s. 135)

"Regeringen uttalade i den nationella handlingsplanen [...] att forut-
sdttningar bor skapas for en 6kad mangfald av vdrdgivare i den oppna
varden och omsorgen genom att fler privata, kooperativa och ideella
vdrdgivare ges mdojlighet att sluta avtal med sjukvardshuvudmdnnen.
Det dr emellertid viktigt att inte kommersiella intressen tilldts ta 6ver-
handen och forsvdara mojligheterna att upprdtthdlla en sjukvdrd som dr
demokratiskt styrd, solidariskt finansierad och ges utifran behov.”’(s.
34)

(b) Utifrén ett delvis annat perspektiv talar man i texten istéllet explicit om
organisationerna utifrdn de “grupper” dessa vénder sig till eller deras
“fragor”.

"Bidrag fran detta anslag ldmnas till nykterhetsorganisationer och
andra organisationer som arbetar med att stédja och hjdlpa missbru-
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kare eller med alkoholskadeforebyggande verksamhet och fordelas av
Socialstyrelsen.” (s. 79)

”[...] bidrag till organisationer som arbetar for utsatta barn och deras
familjer samt till organisationer som arbetar for att motverka vald mot
kvinnor och barn samt medel for andra insatser i syfte att motverka
vald mot kvinnor.” (s. 140)

(c) Aven organisationernas “huvudmannaskap” forekommer som bestim-
ning (till exempel “’brukarkooperativ’), men inte alltid renodlat utan ofta
blandas denna typ av bestdmning med andra typer, till exempel:

“Under 1990-talet har inslaget av privata aktorer okat inom hdlso- och
sjukvarden. Personal- eller brukarkooperativ, ideella organisationer
samt privata foretag och aktiebolag har i 6kad utstrickning slutit avtal
med landstingen om att utfora hdlso- och sjukvardstjdnster.” (s. 20)

Man forsoker i texten ibland dven finga in att det ibland handlar om organi-
sationer som jobbar for olika grupper, utan att personer ur dessa grupper
nddviandigtvis dr verksamma i organisationen. Bada kategorierna av organi-
sationer forekommer 1 samtalet. Ett sétt att hantera den problematik som
man upplever med detta dr att géra huvudmannaskapet centralt i konstruk-
tionen av det begrepp som anvinds. Nar det giller strdvan efter att stirka
brukarinflytandet i arbetet for att motverka fattigdom och social utesting-
ning ser vi exempel pa just detta.

”[...] regeringen beslutat att inrdtta en delegation for brukarinflytande
i sociala utvecklingsfragor med brett deltagande frdan brukarna och de-
ras organisationer. Delegationen skall utgora ett samrddsorgan mellan
den offentliga sektorn och frivillig- och brukarorganisationerna i syfte
att mobilisera samtliga aktorer i arbetet mot ekonomisk och social ut-
satthet.” (s. 136)

Specifikt anvdnds hédr begreppen “brukarorganisation” respektive
“frivilligorganisation” for att gora denna distinktion. Trots en medvetenhet
om skillnaden dr man dock inte alltid stringent i1 sin terminologi. Nér det
giller anslaget for insatser mot aids och hiv (ndrmare 60 miljoner kronor)
ger man resurser till bada dessa typer av organisationer. Bade de som vénder
sig till, respektive de som kontrolleras av, ”brukarna”. For att finga denna
sistndmnda kategori kombinerar man dock i citatet nedan element ur katego-
riseringen ovan — “’de hivsmittades frivilligorganisationer”:

“De storsta stoden limnas till Noaks Ark-Réda korset, RFSL och
RESU. Ekonomiskt stod ldmnas ocksa direkt till de hivsmittades frivil-
ligorganisationer pd riksnivd.” (s. 72)

Vi ser ocksé att en annan typ av organisationsbestdmning som istillet utgér
ifrén organisationens huvudmannaskap forekommer i budget texten. Tydliga
exempel pa detta dr “handikapporganisationer” (ett begrepp som forekom-
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mer 23 génger) respektive ’pensiondrsorganisationer” (cirka 10 forekoms-
ter).

Vi finner vidare, ndr vi analyserar de olika begrepp som anvinds, dven
exempel pa att det (d) “verksamhetsomrade” inom vilket organisationerna
ses som verksamma ocksd anvidnds for att definiera dem (till exempel
’idrottsrorelsen”). Vidare hdnvisar man i budgettexten ibland antingen till
(e) organisationens speciella ”form” (exempelvis “folkrorelse”, ”forening”
eller “stiftelse”) eller (f) ndgot speciellt "attribut™ eller inslag” i verksam-
heten (till exempel det “frivilliga arbetet”).

“De frivilliga insatser som utfors inom framfor allt forenings- och id-
rottsrorelsen, kompletterar de offentliga insatserna for barn och
unga.” (s. 86)

Som vi ser beskrivs i det hér fallet till exempel idrottsrorelsens verksamhet
som ett "komplement” till offentlig verksamhet. Det dr analogt med situa-
tionen for hur man betraktar bland annat de fackliga organisationernas ar-
bete nir det géller uppsokande verksamhet inom utgiftsomrade 16 (utbild-
ning, se nedan). Organisationer ur det civila samhéllet som i andra fall ar
dominerande och egna kategorier inom sina respektive huvudomraden (som
till exempel idrott respektive arbetsmarknad) kategoriseras har alltsa istéllet
1 termer av "komplement” till offentlig verksamhet.

Begreppet “frivilligorganisation” forekommer relativt ofta 1 budgettexten
for detta omrade (15 génger). Begreppet forekommer inte lika ofta inom
omrédet som till exempel termen enskilda organisationer” gor inom bistan-
det eller “frivilliga forsvarsorganisationer” gor inom forsvaret.

Trots det tycks detta begrepp inom utgiftsomrade 09 nirmast ha borjat fa
karaktéren av specialterminologi for just de organisationer inom civilsam-
héllet som upplevs som socialt inriktade. (Eller méjligen &tminstone for
organisationer som upplevs som att de har en tydlig ’social” dimension i sin
verksamhet). Bestdmningen frivillig” inom detta omrade tycks, i analogi
med situationen inom till exempel forsvaret, oftast forutsétta ytterligare be-
stimning, ndmligen “social” (jfr "frivilligt socialt arbete™):

“Det huvudsakliga folkhdlsoarbetet bedrivs pd regional och lokal niva,
dvs. inom landsting och kommuner, samt av frivilligorganisationer.” (s.
57)

“Statens folkhdlsoinstitut skall dven fortsdttningsvis samarbeta med
frivilligorganisationerna i det forebyggande arbetet.” (s. 72).

“Frivilligorganisationer pa alkohol- och narkotikaomradet utfor insat-
ser av betydande virde och omfattning. Pa exempelvis alkohol- och
narkotikaomrddet nar de [sic] frivilligorganisationerna fler mdnniskor
med sina insatser dn vad den kommunala socialtjdnsten gor. Det upp-
sokande, radgivande och motivationsskapande arbetet dr omfattande
och en allt storre del av opinionsbildning, kunskapsspridning och fore-

byggande insatser sker genom de [sic] frivilligorganisationerna.” (s.
79)
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“Frivilligorganisationer har en viktig uppgift att fylla bade ndr det
gdller att forebygga vald och att skydda utsatta kvinnor.” (s. 138)

Utbildning och forskning

Utbildning och universitetsforskning (UO 16) ar det utgiftsomrade dér vi
inom ett och samma omrade tydligast och mest strukturerat finner flera olika
begreppssystem och forhallningssétt. Systemen har utvecklats for att rama
in organisationerna i det civila samhéllet. Flera olika typer av aktorer ater-
finns i texten, inom flera olika falt och i olika roller och funktioner. I detta
paminner omradet i sin komplexitet ndrmast om situationen fér den nyss
presenterade situationen inom omrddet vard och omsorg. Den paminner
daven om hur det ser ut for utgiftsomrade 17 — "Kultur, medier, trossamfund
och fritid”.

For det forsta har vi folkbildningsfaltet diar dessa aktorer har givits helt
egna begrepp, som ocksd anvinds i texten. De begrepp som anvénds ir
“studieforbund” (c:a 20 ganger) respektive “folkhogskola” (c:a 30 ganger),
men dven det vidare begreppet “folkbildning” anvédnds hela sjuttiotalet
ganger. Det ska hir med en gang sdgas att all folkbildning inte nddvéandigt-
vis utfors av ideella organisationer. Precis som att alla folkhdgskolor inte
heller dr det. Men den logik som dominerar i faltet maste dnda anses vara
vil forankrad i det svenska civila samhillet och hos dess organisationer.
Inom just detta filt (folkbildning) utgor alltsé ett sprdk hamtat fran det civila
sambhillet ett slags spraklig norm i samtalet.

Detta skiljer sig fran situationen i alla tidigare diskuterade omraden. Som
ett exempel kan vi ta svenska forsvaret. Har beskrivs det civila samhéillets
forsvarsorganisationer med den extra bestimningen “frivilliga” (forsvarsor-
ganisationer), for att markera att dessa dr ndgonting annorlunda 4n, och
diarmed skilt fran, de ”vanliga”, statliga, forsvarsorganisationerna.

Nasta félt inom utgiftsomradet utbildning ddr man diskuterar andra orga-
nisationer @n de statliga eller kommunala handlar om grund- och gymnasie-
skolan (men dven forskolan). Det begrepp som anvinds i budgettexten &r
“fristiende skolor”, vilket i folkmun och media ofta kommit att kallas
“friskolor”. I texten skriver man till exempel:

“Antalet grundskoleelever som ldsdret 2002/03 fick sin undervisning i
fristaende skolor var 57 637, vilket dr en 6kning med 6 556 elever
jamfort med foregaende ldsdr.” (s. 89)

Ibland anvénds i texten dven en extra bestimning, “konfessionell inriktning
eller motsvarande”, for vissa av dessa fristdende skolor, for att markera att
skolans huvudman till exempel har en religids inriktning. Tre ganger repete-
rar man i texten exakt samma budskap nér det géller relationen till just dessa
skolor och deras huvudman (s. 43, 75 och 155):

"Skolverket skall déirutéver genomfora en sdrskild inspektion av fristd-
ende skolor med konfessionell inriktning eller motsvarande.” (s. 43)
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I allt vdsentligt framtrdder de fristdende” skolorna, i motsats till folkbild-
ningens aktdrer, i ndgot av en marginalposition i forhallande till de kommu-
nala skolorna. Det dr viktigt att notera att inte heller hdr &r begreppet
“fristdende” entydigt med aktdrer i det civila samhillet. Aven vinstdrivande
skolforetag forekommer och omfattas av samma begrepp.

Det tredje faltet inom utgiftsomradet, dir man hénvisar till aktérer inom
det civila samhdllet, dr universitets- och hogskolesystemet. Dessa aktorer far
da, precis som inom bistdndet, bestimningen “enskilda” fogade till grupp-
namnet och kallas antingen “enskilda utbildningsanordnare” eller “enskilda
utbildningshuvudmin”. Det handlar om aktorer som Ersta Diakoniséllskap,
Sophiahemmet och Stiftelsen Rodakorshemmet (s. 226). Men i den hir
gruppen finner vi ocksé till exempel stiftelsen Chalmers tekniska hogskola
och stiftelsen Hogskolan i Jonkdping. Detta édr tvd hogskolor som atminsto-
ne tidigare betraktades som statliga, utan ndgon egentlig bakomliggande
huvudman annan 4n staten, men som nu formellt &r uppsatta som sjalvstén-
diga stiftelser.

I ett belysande, och for hur man inom utgiftsomradet anvander olika be-
grepp, vél sammanfattande stycke skriver man i budgettexten samlat om
aktorer ur civilsamhéllet, inte bara de som &r verksamma inom hogskole-
systemet:

“Antalet fristdende skolor utgor ett vixande inslag inom forskola och
skola. [...] Inom folkbildningen (folkhogskolor och studieforbund) dr
den enskilda verksamheten dominerande. Staten dr huvudman for fler-
talet universitet och hogskolor, men det finns inom politikomradet dven
ett antal enskilda hogskolor.” (s. 27)

Inom hogskolesystemet finner vi dven stod till forskarutbildning. Ocksa hir
aterfinns begreppet “enskilda utbildningsanordnare”. Det ir inte sa forva-
nande, med tanke pa att de tre institutioner utanfor staten som har sddant
tillstdnd ocksa dr en delmédngd av de aktdrer som bedriver hogskole- och
universitetsutbildning:

"Vid sidan av de statliga ldrosdten som har tillstand att ge forskarut-
bildning har ocksa tre enskilda utbildningsanordnare sddant tillstand,
ndamligen Handelshogskolan i Stockholm, Stiftelsen Chalmers tekniska
hogskola och Stiftelsen Hogskolan i Jonképing.” (s. 120)

Det finns dven ett par annorlunda sétt att relatera till det organisationerna
inom omrddet. Med annorlunda menar vi @n genom att via statsbudgeten
finansiera olika former av utbildning, arrangerade av organisationerna. For-
utom inom folkbildning, grundskola (inklusive forskola och gymnasium)
samt universitet och hogskola (inklusive forskarutbildning) aterfinner vi ett
samtal om organisationerna ocksa i den text som ror forskningsfinansiering.
Men nu f6r man 1 texten in ytterligare ett begrepp, denna gang lanat fran den
internationella arenan. Troligen har detta skett under inflytande av den in-
ternationellt samordnade statistikproduktionen pa omradet, med tanke pa det

70



begrepp som har valts. Man viljer hir att kalla dessa aktorer for “privata
icke-vinstdrivande organisationer”.

”De privata icke-vinstdrivande organisationerna finansierar en vixan-
de del av forskningen inom universitet och hégskolor. Enligt Statistiska
Centralbyran finansieras sex procent av forskningen vid universitet och
hogskolor av sadana organisationer 2001.” (s. 256)

Avslutningsvis finns ytterligare tva intressanta sammanhang som inte direkt
ror sjdlva utbildningen eller forskningen. Det ena dr ett anslag pa cirka 50
miljoner kronor som gar under beteckningen “Bidrag till vissa organisatio-
ner for uppsdkande verksamhet”. Dessa medel ska anvindas for personer
som saknar grundliggande vuxenutbildning. Medlen administreras genom
ett antal svenska centralorganisationer:

“Anslaget finansierar bidragen till Féretagarnas riksorganisation,
Handikappforbundens samarbetsorgan, Landsorganisationen i Sverige,
Lantbrukarnas riksforbund, Ledarna, Sveriges Akademikers Centralor-
ganisation, Sveriges fiskares riksforbund och Tjdnstemdnnens central-
organisation for uppsékande verksamhet och utbildning i samhdllsfra-
gor.” (s. 169)

Ett par av dessa organisationer ar alltsa fackliga, vars arbete 1 detta fall be-
skrivs 1 termer av "komplement” till den kommunala verksamheten. Vi ser
alltsa att man hér blandar begrepp fran ett félt ddr organisationerna har en
central position — arbetsmarknad (“fackliga centralorganisationer””) — med
sprak fran det statliga utbildningsfdltet. Dar ses idéburna organisationer
istéllet som ett slags marginella aktdrer och beskrivs dérfor i1 termer av just
“komplement” (s. 98):

"Som ett komplement till den kommunala uppsékande verksamheten
har fackliga organisationer m.fl. sedan 1997 fatt medel for att bedriva
uppsékande verksamhet frimst riktad till korttidsutbildade inom sina
medlemsgrupper. Syftet dr att stodja organisationerna i deras arbete
med uppsokande verksamhet for att utveckla formerna for denna. Bi-
draget far dven anvdndas till utbildning i samhdllsfrdgor for fortroen-
devalda inom organisationerna.”

Det finns i texten exempel pa ytterligare ett sitt inom utgiftsomradet att re-
latera till organisationerna i det civila samhéllet. I det fallet tycks det framst
handla om de (parti)politiska organisationerna. Man verkar i detta samman-
hang framst vara intresserad av Overforing av kunskap och ideologi fran
organisationerna till skolan och dess elever.

“Regeringen har ddrfor givit myndigheten for skolutveckling i uppdrag

att ta fram ett informationsmaterial om forutsdttningarna for skolan att
samverka med politiska partier, deras ungdomsforbund och andra
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samhdllspolitiskt engagerade organisationer utifran den demokratiska
vdrdegrund som skall prégla hela skolans arbete.” (s. 79)

Mojligen kan man dven ana sig till ett forsok fran regeringens sida att rada
bot pd den for de partipolitiska organisationerna negativa medlems-
utvecklingen. Framst har den oron kommit att handla om utvecklingen i de
egna ungdomsorganisationerna. Tydligt lankas dessa i forslaget till utveck-
lingen av, och arbetet med, ett informationsmaterial for skolan. I och med
det kan man anta att det ocksd, &tminstone delvis, handlar om att skapa
mojligheter for nyrekrytering av yngre medlemmar till organisationerna.

Kultur, medier, trossamfund och fritid

Inom utgiftsomradet Kultur, medier, trossamfund och fritid (UO 17) har
man, precis som nir det géller omrddet vard och omsorg, att hantera en
spretig mangfald av fragor och dirmed dven relationerna till manga olika
typer av ideella organisationer.

En viktig skillnad dr dock att vi inom detta utgiftsomrade idag dels finner
en enhet med ett ansvar som mer eller mindre direkt relaterar till organi-
sationerna och deras fragor. Enheten ligger organisatoriskt placerad vid Ju-
stitiedepartementet och heter "Enheten for demokratiutveckling, ménskliga
rattigheter, folkrorelsefragor och idrott”. Det tycks dven i1 huvudsak vara
inom detta utgiftsomrdde som storre delen av arbetet pa det relativt nya po-
litikomradet ”folkrorelsepolitik” (politikomrade 30) aterfinns (s. 117-130).

Detta innebir att vi i budgettexten for detta utgiftsomrade hittar flest refe-
renser till civilsamhillets organisationer. Samtidigt uppvisar texten den ab-
solut storsta mangfalden av begrepp inom ett och samma omrade. Det finns
1 denna text till exempel ett drygt sextiotal referenser till ”foreningsliv”’ och
hir forekommer dven begrepp som “foreningskultur”, foreningsaktivitet”,
“ideell insats”, ”ideellt engagemang” och foreningsengagemang”. Och be-
greppet “folkrorelse” aterkommer hela attio génger (trettio ganger i sam-
band med den nyss ndmnda konstruktionen “folkrorelsepolitik”, vilken vi
kort kommenterar nedan). Utgiftsomradet omfattar ett flertal politikomra-
den:

“Utgiftsomrddet bestdr av politikomradena Kulturpolitik, Mediepolitik,
Ungdomspolitik och Folkrorelsepolitik. Dessutom ingdr delar av poli-
tikomradena Finansiella system och tillsyn, Forskningspolitik och Ut-
bildningspolitik.” (s. 17)

Man anvinder i texten ocksa olika typer av é&n mer 6vergripande begrepp for
att finga hela bredden av organisationer, vilket dr ovanligt. Exempel &r
“ideell sektor” (forekommer 9 ggr), “social ekonomi” (6 ggr) och
“civilsamhélle” (1 ging). Intressant i sammanhanget &r att sévidl icke-
statlig” (12 ggr) som “icke-kommersiell” (4 ggr) ocksa forekommer. Det
senare dock endast i samband med statlig eller offentlig verksamhet. Till
exempel: "Med fri entré pa de statliga museerna skapas dven ett Gppet icke-
kommersiellt rum dér allmdnheten kan métas, diskutera och fordjupa sina
kunskaper om kulturarvet” (s. 21). Nér det géller “icke-statlig” verksamhet
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tycks detta handla om ett specifikt lokalstdd. Detta dr inte enbart for ideella
organisationer utan ocksd kommersiella lokaler eller lokaler med andra of-
fentliga huvudman (t ex landsting eller kommun) kan komma ifraga:

“"Boverket har genom anslaget Stod till ickestatliga kulturlokaler

framjat tillgangen till dndamalsenliga icke-statligt dgda och forvaltade
kulturlokaler. Exempelvis har bidraget betalats ut till ldnsmuseer, 6vri-
ga museer och teatrar.” (s. 52)

“Under detta anslag berdknas stod till icke-statliga kulturlokaler for
ny- eller ombyggnad inklusive handikappanpassning av musei-, teater-
och konsertlokaler som tillhor ndagon annan dn staten.” (s. 87)

Nar det giller referenser till speciella falt inom detta utgiftsomrade éar till
exempel folkbildningen vil representerad med begrepp som “’studieférbund”
(6 ggr), "folkhogskola” (30 ggr) respektive “folkbildning” (30 ggr). For ett
annat centralt félt anvidnds begrepp som “idrotten” (38 ggr), idrottsrorelse”
(21 ggr) eller "idrottsforbund”™ (21 ggr, inklusive “Riksidrottsforbund’). Nar
det géller idrotten diskuterar man i texten dven konkret behovet av ideella
ledare”.

Andra typer av organisationer som forekommer frekvent i texten é&r
“trossamfund” (62 ggr, begreppet anvinds till och med 1 omrédets titel),
”samlingslokaler” (25 ggr) samt “ungdomsorganisation” (22 ggr). Ocksa
”Svenska  kyrkan” (14  ggr), “kvinnoorganisation” (12  ggr),
“friluftsorganisation” (12 ggr) respektive “fria grupper” (11 ggr) och
”musikféreningar” (8 ggr) forekommer ofta. Nar det mer specifikt giller
kulturomradet tycks det statliga engagemanget kanaliseras frimst genom
Kulturrddet. Nér det giller Kulturradet dr det dock inte klart om eller i1 sa
fall hur man skiljer pa statlig eller ideellt driven verksamhet. Utifrdn bud-
gettexten kan man inte uppfatta att man gor nagon skillnad pa organisationer
i det civila samhéllet eller inom den offentliga sektorn. Ett undantag tycks
dock vara de “fria grupperna” samt de ’arrangerande musikforeningarna”:

“Regeringen ser mycket positivt pd Kulturrdadets strdvan att verka for

forbdttringar av de fria gruppernas villkor. [...] Enligt regeringens
mening dr det ocksd viktigt att Kulturradet fortsdtter att folja upp hur
kommuner, landsting och regioner medverkar till att forbdttra de fria
gruppernas villkor.” (s. 25)

"De arrangerande musikforeningarna spelar en viktig roll for att ett
varierat musikutbud av god kvalitet skall kunna erbjudas pa mindre
orter runt om i landet. Det statliga stodet till de arrangerande musikfo-
reningarna har i det ndrmaste fordubblats under senare dr och utgor
ddrmed ett betydande komplement till de bidrag som kommuner och
landsting ldmnar.” (s. 25)

“Regeringen har sedan 1997 successivt okat stodet till de fria grupper-

na, som 2002 uppgick till ca 100 miljoner kronor (inklusive de arr-
angerande musikforeningarna). Sammanlagt fordelades ca 80,5 miljo-
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ner kronor till de fria teater-, dans- och musikgrupperna under 2002,
varav teatergrupperna stod for ca 52 miljoner kronor.” (s. 42)

“Fri” tycks 1 det hdr sammanhanget indikera att man ar skild fran staten
samtidigt som kategorin inte omfattar kommersiellt driven verksamhet. In-
tressant att notera dr vidare att man dven hdr (precis som inom omradena
”vérd och omsorg” respektive “utbildning” ovan) talar i termer av komple-
ment. Men hér géller detta det statliga stddet 1 sig, som ses som ett komple-
ment till andra intéktskéllor.

Inom omradet faller slutligen ansvaret for vad som har kommit att rubri-
ceras som en “folkrorelsepolitik”. Det overgripande mélet for denna politik
ar att “ménniskor skall ha béasta mojliga forutsattningar att bilda och delta 1
olika typer av folkrorelser och foreningar.” (s. 118) Vidare:

“Dessutom omfattar politikomrddet regeringens och dess forvaltnings-
myndigheters dialog och samverkan med foreningslivet samt statistik,
forskning och 6vrig kunskapsbildning om folkrorelser och foreningsli-
vet i ovrigt. [...] Folkrorelsepolitiken omfattar vidare anslagen for stéd
till idrotten, allmdnna samlingslokaler, kvinnoorganisationer och fri-
luftsorganisationer. Ddrutover berdrs anslag inom ett antal andra po-
litikomrdden.” (s. 117)

Med en direkt hinvisning till den nagot vidare bestimningen “social eko-
nomi” utvidgar man intressant nog politikomradet till att ocksa omfatta d&ven
verksamhet som bedrivs av stiftelser och kooperativ. Hir markerar man
ocksa vikten av att dessa organisationer &r fristdende frdn den offentliga
sektorn:

“Politiken syftar ocksa till att stodja och stirka den sociala ekonomin i
samhdllet. Med social ekonomi avses organiserad verksamhet som
primdrt har samhdlleliga dndamal, bygger pd demokratiska virdering-
ar och dr organisatoriskt fristaende fran den offentliga sektorn. Sddan
verksamhet bedrivs i forsta hand i foreningar, stiftelser och kooperativ.
Verksamheterna har allmdnnytta eller medlemsnytta, inte vinstintresse,
som framsta drivkraft.” (s. 118)

Folkrorelsepolitiken beskrivs vidare i1 texten som ett komplement till ett
stort antal andra politikomraden med relationer till den ideella sektorn. Man
pekar pa att regeringen samrader med folkrorelser och andra typer av fore-
ningar men att man ingenstans behandlar de generella fragor som ror hela
den ideella sektorn:

"Som tidigare ndmnts behandlas fragor som ror den ideella sektorn
och dess olika verksamheter inom i stort sett samtliga politikomrdden. 1
syfte att samordna regeringens folkrorelsepolitik tillsattes i september
2001 en interdepartemental arbetsgrupp. I arbetsgruppen ingdr repre-
sentanter frdan samtliga departement.” (s. 118)
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I arbetet med att koordinera regeringens och myndigheternas relationer till
den ideella sektorn och dess organisationer har de statliga bidragen pekats ut
som ett sdrskilt viktigt omrade. Man uppmaérksammar 1 texten dven organi-
sationernas grundldggande autonomi, relativt bade offentlig sektor samt 1
forhallande till néringslivet.

Vidare tydliggdér man den spanning som existerar nir det géller bidragen,
en spanning mellan organisationernas behov av sjdlvstdndighet och statens
behov av kontroll:

"Grundliggande virden for folkrorelsepolitiken dr foreningarnas
sjdlvstindighet och oberoende, sdvil gentemot den offentliga sektorn
som gentemot det privata ndringslivet. Samtidigt dr det viktigt att sd-
kerstdlla att skattemedel anvinds pa ett dndamdlsenligt sdtt. En viktig
uppgift inom denna del av folkrorelsepolitiken dr att finna vigar for att
kunna kombinera statens behov av kontroll med féreningarnas behov
av integritet och sjdlvstindighet.”(s. 118-119)

”Rikets styrelse” och nagra andra omraden

Det finns nagra intressanta iakttagelser dven inom de utgiftsomraden dér
inte relationerna till de ideella organisationerna inte utgdr ett lika centralt
element i texten som inom de hittills redovisade. Har lyfter vi fram négra
centrala typer av relationer till det civila samhillet och dess organisationer
som inte har uppmérksammats i de tidigare analyserade budgettexterna. Det
handlar om de politiska partiernas funktion i rikets styrelse, men ocksid om
utomparlamentariska och andra kriminella rorelser som bendmns inom
bland annat den text som ligger till grund for budgeten for rittsvasendet.
Avslutningsvis kommenterar vi ocksa helt kort ett par intressanta kopplingar
som vi finner inom miljdomradet respektive det utgiftsomrdde som behand-
lar néringslivet.

Négot av en sérstillning bland organisationerna i det civila samhéllet intar
de politiska partierna och alldeles sdrskilt mirks detta inom det allra forsta
utgiftsomrddet budgeten — Rikets styrelse (UO 1). Man ansvarar inom om-
radet for demokratiutvecklingsarbetet och arbetet for att virna och fordjupa
den svenska folkstyrelsen. Man skriver att man maste viarna de traditionella
kanalerna for inflytande och strdva efter ett medborgarinflytande mellan
valen. Man fortsitter 1 en intressant passage:

“De politiska partierna har ocksd i framtiden en uppgift som huvudin-
strument for den politiska maktutovningen och som bdrare av folkvil-
jan. [...] For att uppnd de ldngsiktiga madlen for demokratipolitiken har
regeringen som allmdn utgangspunkt att se till att de som vill delta
skall ges mdjligheter for detta engagemang. Det handlar hdr om att
undanroja hinder for medborgarnas egna initiativ, engagemang och
vilja att ta ansvar.” (UO 1, 5. 14)

Har ser vi for forsta (och enda) géngen i statsbudgeten en antydan till att
man tycks konstruera en viss typ av organisationer i det civila samhéllet
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som Overordnade den statliga verksamheten. I det hér fallet handlar det om
de politiska partierna i deras roll som ”bérare av folkviljan”. Samtidigt fin-
ner vi i samma text referenser till andra organisationer i det civila samhéllet
som istillet konstrueras som ett hot mot medborgarnas deltagande och sé-
kerhet.

“Bekdmpandet av antidemokratiska rorelser och arbetet mot diskrimi-
nering fortsdtter. Bdde polisen och dklagarvisendet dgnar fortsatt
uppmdrksamhet dt brott med rasistiska, framlingsfientliga, antisemitis-
ka eller homofobiska inslag.” (UO 1, s. 19)

Aven inom statens utgiftsomrdde 8 (Invandrare och flyktingar) uppmirk-
sammas problemet med rasistiska organisationer. Men har kompliceras bil-
der ytterligare genom att man ocksé forsoker losa problemet genom att ar-
beta tillsammans med och genom organisationer inom det civila samhéllet.
Enligt en ny forordning ska Integrationsverket ge stod:

”[...] till verksamheter som bistar personer som vill ldmna rasistiska
och andra liknande grupperingar. Enligt forordningen fdr statligt stéd
ldmnas till organisationer eller stiftelser om verksamheten dven finan-
sieras med kommunala medel till ett belopp som inte vdsentligt under-
stiger det statliga stodet”. (UO 8, s. 17)

Savil problemet (eller &tminstone del av det) som del av I6sningen pa pro-
blemet, ligger alltsd, utifrdn hur man i olika delar av budgeten beskriver
arbetet, inom det civila samhillet. Genom ekonomiska stéd till en typ av
organisationer och deras verksamhet vill man stévja de negativa effekterna
inom andra delar av det civila samhéllet. Ett nagot ironiskt exempel pa hur
begreppsanvéindningen skiljer sig 4t mellan olika departement mérks hér nir
vi jamfor med det stdd som ges inom utgiftsomrade 20, ”Allméan milj6- och
naturvard”. Inom detta omrade dr det just de “rasbevarande foreningarna”
man véljer ut for att ge ekonomiskt stod:

“Under programmet for odlad mdngfald, Sveriges program for vixtge-
netiska resurser (POM), har en strategi tagits fram for en landsomfat-
tande inventering av vilka kulturvixter som finns i Sverige och som ti-
digare inte inventerats. Under 2002 startade en delinventering med av-
sikt att fa ett bdttre kunskapsunderlag om de froforokade kulturvixter-
na. En landstudie har tagits fram for de svenska husdjursraserna.
Ersdttning ges till de rasbevarande foreningarnas informationsinsatser
och for att halla djur av de mest hotade raserna av notkreatur, far, get
och svin. Exempel pd sadana raser dr Bohuskulla, Gutefar, Jamtget
och Linderodssvin. (UO 20, s. 54-55, var kursivering)

En annan typ av spdnning inom det civila samhéllet uppméarksammas dnnu
tydligare inom utgiftsomrade 4 — Réttsviasendet. Detta &ven om man inte hér
ser det som en losning att ge ndgon av grupperingarna ekonomiskt stod.
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Med ett sprak hdmtat ur budgettexten ror det sig om olika utomparlamenta-
riska grupper och det hot dessa utgdr. “Framst handlar det om kriminella
aktiviteter inom den hogerextrema vit maktmiljon och den vénster-
orienterade autonoma miljon.” (UO 4, s. 63). Det handlar alltsd om tva
grupper i det civila samhéllet som ofta stdr mot varandra i olika former av
konflikter. Man skriver i budgettexten vidare att det handlar om:

”[...] utomparlamentariska grupper och enskilda individer som genom
sina brottsliga aktiviteter utgor ett hot mot grundliggande demokra-
tiska vdrden. Arbetet med att forebygga och avsléja sadan brottslighet
dr ddrfor en viktig uppgift inom forfattningsskyddet.” (UO 4, 5. 19)

"Den oOkning som rapporterats av brott med antifascis-
tiskt/vinsterideologiskt eller djurrdttsligt motiv dr oroande. Samtidigt
som det i vissa fall handlar om allvarliga brott som mdste bekdmpas
krafifullt, dr det ocksa ett tecken pd att unga mdnniskor kdnner ett
utanforskap, att de saknar méjlighet att paverka den politiska proces-
sen med demokratiska medel.” (UO 4, s. 53)

Nagra iakttagelser och kommentarer

I detta kapitel har vi, i ett forsok att fanga en 6gonblicksbild av hur man
inom den svenska statsforvaltningen utifrn ett ekonomiskt perspektiv for-
héller sig till civila samhéllet och dess organisationer, valt att analysera
statsbudgeten for 2004. Vi genomf6r en analys av det sprak som anvinds i
budgettexterna for de olika utgiftsomraddena (27 stycken) for olika typer av
aktorer 1 det civila samhillet. Dessa utgiftsomraden utgér en huvudstruktur
for hur statsbudgeten presenteras.

(a) Flera omriden — parallella diskurser

Vi kan for det forsta konstatera att det i statsbudgeten forekommer mer eller
mindre tydligt uttalade referenser till det civila samhéllets aktorer (som vi
har definierat dem for arbetet med denna rapport, se kapitel 1). Detta sker
inom flera av de sa kallade utgiftsomradena, samtidigt som vi ser att det i
flera fall sker utifrdn mycket olika forhdllningssétt. Dessa skillnader upptré-
der mellan de olika utgiftsomradena, till exempel mellan “foérsvar” och
“utbildning”, men vi noterar dven skillnader inom ett och samma utgiftsom-
rade, till exempel mellan delfdlt som “folkbildning” respektive “forskning”
inom det gemensamma utgiftsomradet "utbildning”.

Vi kan alltsa konstatera att séttet att relatera till de idéburna organisatio-
nerna skiljer sig 4t badde inom och mellan olika utgiftsomraden. Inom ut-
giftsomrdde 16 (“utbildning och universitetsforskning™) har vi kanske de
tydligaste exemplen pa detta. Men dven ndr det géller omrédet ”vard och
omsorg” (UO 09) ser vi ett flertal sitt att relatera till dessa organisationer.
Vi kan beskriva det som att ett antal parallella men skilda diskurser har ut-
vecklats for att relatera till det civila samhillet och dess aktorer.
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(b) Over, under eller parallellt ordnat

Vidare kan vi 1 budgettexterna spéra tendenser till att det civila samhéllet
betraktas och konstrueras i relation till staten utifran ett av tre olika forhall-
ningssdtt. Antingen ses det som (a) underordnat, (b) parallellt stéllt eller till
och med (c) dverordnat, den statliga forvaltningen. Detta géller i relation till
respektive departement eller myndighet och dess verksambhet.

Tydliga exempel pa dessa tre kategorier ar de frivilliga forsvarsorganisa-
tionerna (underordnade), idrottens olika organisationer (parallellt stdllda),
respektive de politiska partierna, som beskrivs som Overordnade inom det
utgiftsomrade som bendmns ’rikets styrelse” (UO 01).

(c) I fokus, 1 marginalen eller utanfor samtalet

Vi ser, utifran ytterligare ett perspektiv, att relationen till statsmakterna och
deras verksamhet, grovt sett, verkar kunna konstrueras utifrdn tre olika
grundforhéllningssétt. Det handlar antingen om ett perspektiv dir organisa-
tionerna befinner sig (a) i fokus for, (b) i marginalen av, eller (c¢) helt utan-
for det samtal som ror det aktuella faltet.

Tydligast mérks en dominerande position, dér alltsd organisationerna och
deras verksamhet men dven deras eget sprakbruk stér i fokus, inom tva falt
som folkbildningen respektive idrotten. Exempel pa falt dér vi istéllet ser att
organisationerna betraktas utifrdn en marginalposition dr grundskolan (dir
man anvinder begreppet “fristdende” for att markera detta) respektive inom
kulturomradet (déar begreppet “fria grupper” anvinds). Vi mirker det ocksa
inom bistdndet eller végndtet (dér organisationerna betecknas som
“enskilda) samt inom utgiftsomradet riattsvdsende (dér en del aktorer 1 det
civila samhéllet betraktas som “utomparlamentariska”). Inom ett antal ut-
giftsomrdden ndmns slutligen inte organisationerna Overhuvudtaget eller
endast mycket perifert. Det giller till exempel “studiestod” (UO 15), dar
endast ett fatal referenser till fackliga organisationer aterfinns eller omrade 3
(skatt, tull och exekution”), dér begreppet “samebyar” forekommer vid
nagra fa tillfdllen (se bilaga 1).

I exemplen ovan maérker vi alltsd att den sprékliga konstruktionen av be-
greppen skiljer sig at mellan omradena. Mest variation finner vi inom de falt
dér dessa aktorer betraktas som marginalaktorer. Har forekommer ett antal
begrepp dir man trycker pa att organisationerna dr ndgonting annat dn den
("normala”) statliga eller offentliga verksamheten. Organisationerna be-
skrivs som “enskilda”, “fristaende”, “icke-statliga”, “utomparlamentariska”,
“autonoma”, eller civila”.

(d) Manga begrepp pé flera nivaer

Vi har i tidigare sammanhang pekat pa att det sprdk som anvinds for att
fanga dessa organisationer och deras verksamheter dr mycket varierande och
nyansrikt (Wijkstrdm och Lundstrom 2002). Ocksa nédr det géller det sprak
som anvands 1 de statliga budgettexterna mérker vi avslutningsvis att en
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mycket stor médngd begrepp anvédnds. Vi har i vér analys av statsbudgeten
funnit och anvént oss av ett hundratal olika begrepp. P4 ett schematiskt plan
har vi — for att nagot ytterligare kunna strukturera analysen — sorterat in be-
greppen i ett antal olika kategorier.

Vi har for det forsta (a) begrepp som relaterar till organisationerna direkt
pa sfdr- eller sektorniva. Exempel hir dr begrepp som ideell sektor, social
ekonomi eller icke-statliga organisationer). Ett annat sétt att 1 texterna rela-
tera till organisationerna &r utifran ett slags (b) huvudtyper av organisatio-
ner (t.ex. intresseorganisationer, aktionsgrupp eller medborgarsammanslut-
ningar). Vi finner dven exempel pd att hanvisning till olika (c) organisato-
riska former anvinds (t ex forbund, stiftelser eller kooperativa foreningar).
Det forekommer ocksa olika typer av (d) faltbeskrivningar som spelar roll
for organisationerna, dven om det inte alltid direkt pekar ut dessa (t ex en-
skilda végar, folkbildning eller idrott). Vi har ocksa vissa mer (e) verksam-
hetsbestimda begrepp (t ex folkhogskola, trossamfund eller nykterhetsorga-
nisation) samt referenser som handlar om (f) enstaka organisationer (t ex
LO, Ledarna eller Naturskyddsforeningen). I texterna hittar vi dven olika
former av (g) engagemangsbegrepp (t ex ideellt engagemang, forenings-
kultur eller medborgerligt deltagande), samt ibland ocksa olika slags (h)
specialterminologi (t ex begreppet “enskilda organisationer” inom bistandet,
eller begreppet “utomparlamentariska grupper” som anvénds inom rattsva-
sendet).
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6. EU-systemet och dess influenser

Sedan 1990-talet har intresset for civilsamhillet och de ideella organisatio-
nerna okat markant dven inom den Europeiska unionen (EU) och dess olika
program. En forskare som Jeremy Kendall vid London School of Economics
menar dock att det spirande intresset inte heller inom EU har atfoljts av ett
samlat grepp nér det géller bidragssystem eller andra ekonomiska system
som berdr organisationerna. Franvaron av ett samlat grepp nér det géller till
exempel bidragssystemen inom EU gor det svért att studera och avgrinsa
EU-apparatens influenser pd det svenska civila samhéllet och dess organisa-
tioner. Information om EU:s paverkan pé organisationerna fir dérfor sokas i
de olika fonderna eller programmen, dér de olika bitarna tagna tillsammans
ocksa hir far karaktéren av ett lapptécke.

I en artikel ger Kendall flera forklaringar till frinvaron av ett samlat grepp
Over bidragssystemet. En dr att organisationerna framforallt dterfinns inom
medlemslédndernas egna politikeromraden, 1 synnerhet vélfarden, vilka man
traditionellt forsoker védrna frdn EU-inblandning. En annan forklaring enligt
Kendall &r att aktorerna inom EU har svart att enas om vilken dvergripande
konstruktion man ska anvédnda for denna sfar av samhillet. Det handlar ock-
sa om vilken terminologi man ska anvidnda och hur man ska forhalla sig till
organisationerna pa ett mer overgripande plan (Kendall 2001).

Det 6kade intresset fran EU nér det géller de ideella organisationernas roll
beror forstas dven Sverige och de svenska organisationerna. I detta kapitel
forsoker vi peka ut nagra riktningar for pa vilket sitt EU:s bidragsgivning
kan tidnkas paverka svenska ideella organisationer. Det tycks, pa ett mer
Overgripande plan, som om det 6kade intresset inom EU hittills framforallt
hianger ihop med synen pa den ideella sektorns organisationer som mdgjliga
producenter av olika typer av vilfardstjénster. Det tycks, utifrdn ett svenskt
perspektiv, dirmed framst vara frigan om mer eller mindre uppdragsliknan-
de 16sningar.

De bidrag och ekonomiska stéd som finns inom EU spénner dver ett stort
antal omréden och systemen é&r olika utformade. I en dvergripande och aktu-
ell sammanstéllning pd svenska gjord av den sd kallade EU-upplysningen
over de fonder och program som finns inom EU delas stddet in i program
som ingar i antingen nigon av de fyra strukturfonderna, nadgot av de trans-
nationella sektorsprogrammen eller i en kategori av stdd som kallas for
“budgetlinjer” (EU-upplysningen 2002). Denna indelning anvédnds dven i en
annan Overgripande sammanstillning med den skillnaden att budgetlinjerna
delas upp i interna (EU-omradet) och externa (bistind) program (ECAS
2003).

Enligt EU-upplysningens sammanstillning &r strukturfonderna desamma
inom hela EU-omrédet och inkluderar den regionala utvecklingsfonden,
socialfonden, jordbruksfonden och fonden for fiskets utveckling. De trans-
nationella sektorsprogrammen déremot tycks vara inriktade pa sirskilda
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tematiska omraden, till exempel kultur, och dr inte heller geografiskt be-
gransade.

En genomgéng av programmen, s som de framstélls i EU-upplysningens
sammanstéllning, visar att ideella organisationer i Sverige kan vara med och
sOka en majoritet av bidragen. Undantag inom ramen for strukturfonderna
tycks vara det speciella projektstdd som kallas Innovativa atgérder respekti-
ve Jordbruksfonden. I 6vriga fall verkar antingen ideella organisationer vara
specifikt kvalificerade eller har i alla fall en mojlighet att soka som en aktor
bland andra.

Hir kan vi ndmna att EU-upplysningens sammanstéllning saknar en en-
hetlig begreppsapparat for att forhalla sig till de ideella organisationerna.
Detta dr antagligen ett resultat av att informationen bygger pa dokument och
forordningar som i sin tur dr fargade av olika idétraditioner som éterfinns pa
den europeiska arenan. Synonymer till begreppet som anvinds inkluderar
till exempel icke-statliga organisationer, enskilda organisationer, ideella
organisationer, frivilligorganisationer, foreningar, organisationer, oberoende
ideella organisationer respektive icke-vinstdrivande ekonomiska organisa-
tioner (jamfor kapitel 5).

Villkor i EUs bidragssystem

Det 6vergripande mélet med EU:s bidragssystem beskrivs pa en generell
niva som att man vill frimja utvecklingen 1 Europa inom olika samhélls-
sektorer. Detta mal har sedan konkretiserats och operationaliserats bland
annat genom de olika stodprogrammen. De omfattande stoden till den ge-
mensamma regionalpolitiken syftar exempelvis till att minska de ekonomis-
ka och sociala klyftorna mellan regionerna i EU och stdrka konkurrenskraf-
ten inom hela EU gentemot omvirlden. Forutsdttningarna och kraven for att
fa finansiellt stod fran EU skiljer sig pa detaljnivd mellan olika program och
ar relaterade till stddens mal, omfattning och inriktning. I bade EU-
upplysningens och ECAS sammanstillning av de olika bidragen kan dock
nigra gemensamma sirdrag identifieras nir det géller forutsdttningar och
krav.

En Overgripande forutséttning for att beviljas projektmedel inom de flesta
transnationella sektorsprogrammen sdgs vara att projektet bygger pa samar-
bete mellan deltagare fran minst tvd och helst flera medlemslénder. Detta
inom ramen for sa kallade partnerskap. Ansdkningarna till ett transnationellt
sektorsprogram bor i de flesta fall ocksd ha ndgon form av europeisk dimen-
sion. Med detta menas att projekten ska ha ett europeiskt tema och tillféra
ett mervirde pé europeisk nivd. Det vill sdga att resultaten ska kunna vara
till nytta 1 fler lander dn enbart de dir projekten genomfors. Slutligen kravs
inte sdllan ndgot slags medfinansiering eftersom EU-stddet oftast tycks fa
uppga till hogst 50 procent. Till dessa villkor kan man antagligen foga ett
indirekt villkor, vilket ar att EU, till skillnad fran svenska staten och de olika
myndigheterna, enbart beviljar tidsbegrdansade projektstod. Mer sdllan, om
ens ndgonsin, verkar man bevilja ndgot som liknar verksamhets- eller orga-
nisationsstod.

Enligt bdde EU-upplysningens och ECAS sammanstéllningar verkar kra-
ven for att fa bidrag fran strukturfonderna vara annorlunda, dn de trans-
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nationella sektorsprogrammen. Bland annat verkar projektet inte behdva
omfatta deltagare fran flera ldnder i samma utstréckning.

Grundldggande for att man ska kunna fa stod fran strukturfonderna verkar
1 stdllet vara att ans6kan uppfyller fyra relativt generella krav:

Det forsta kravet dr vad vi skulle kunna kalla ”additionalitet” vilket bety-
der att projektmedel aldrig far ersétta utan bara komplettera de insatser som
gors pé nationell niva. Med andra ord ska EU-stodet 6ka den totala bidrags-
summan och inte ersétta existerande pengar. Det andra kravet kallas for
koncentration och innebér att EU-stodet ska anvidndas ddr de bast behovs,
inom de ramar som EU:s medlemsldnder gemensamt har beslutat om. Syftet
med detta krav, enligt EU-radets forordning 1260/1999, ar framst att frimja
en integrerad utvecklingsprocess snarare 4n en fragmenterad.

Det tredje kravet dr medfinansiering, vilket dr ett gemensamt krav for sé-
vél de transnationella sektorsprogrammen som for strukturfonderna. Medfi-
nansiering 1 det hér fallet betyder att projekten méste vara delvis nationellt
finansierade. Aven det fjirde kravet, partnerskap, ir gemensamt for de tv
kategorierna av stod. I det hér fallet verkar dock partnerskapet inte nédvéan-
digtvis handla om ett samarbete mellan aktorer fran flera medlemsldnder.

Partnerskapet verkar hér, for det forsta, handla om ett samarbete mellan
olika typer av aktorer inom ett och samma land. Ofta verkar det vara en for-
del om det finns deltagare med frén den privata och den offentliga sektorn
och endast i undantagsfall kan enskilda personer eller organisationer vara
berittigade stod. Att notera hir &dr att ideella organisationer med jdmna
mellanrum inkluderas i partnerskapen samtidigt som man i styrdokumenten
undviker att konstruera ndgon form av ideell sektor eller civilsamhéllessfar.

Partnerskapet verkar vidare dven genomsyra forvaltningen av stodatgér-
derna inom strukturfonderna, inom ramen for de sa kallade kommittéerna. I
detta fall verkar partnerskapet innebira ett nira samarbete mellan kommis-
sionen, medlemslandet och ansvariga forvaltningsmyndigheter. Aven i den
hér typen av partnerskap kan organisationer i en allt 6kande grad delta, dven
om mojligheten och det faktiska deltagande fortfarande verkar vara begrén-
sat.

EU-systemen — nagra avslutande kommentarer

Det kan vara virt att gora tvd kommentarer till villkoren for bidragsgivning-
en inom EU. Den forsta &r att det underliggande syftet bakom vissa av kra-
ven, till exempel partnerskap inom ramen for de transnationella sektorspro-
grammen, kan sidgas vara att stirka en integration i1 Europa. Det kan darfor
ligga néra till hands att tolka syftet med EU:s bidragssystem som en mdjlig-
het for olika aktorer att ocksa organisera sig pa en europeisk niva snarare dn
att se det som en ren uppdragsverksamhet. Detta var den tolkning vi inledde
kapitlet med. Denna tolkning far stod av Helmut Anheier vid UCLA 1 USA.
Anheier menar i en artikel att Europa och EU erbjuder den ideella sektorn
en chans att moderniseras och utvecklas bortom nationalstaten (Anheier
2002).

Den andra kommentaren rér de sa kallade partnerskapen. EU har en tra-
dition av att konsultera berdrda aktdrer i policyprocessen, dir det civila
samhdllet till helt nyligen representerades endast av arbetsmarknadens par-
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ter. Sedan 1999 har dock betoningen pé partnerskap i de olika policyproces-
serna resulterat i att &ven andra organisationer, till exempel inom miljo- el-
ler kvinnororelse, inbjudits att delta. Enligt ECAS 6vergripande samman-
stallning kan man hitta flera forklaringar till varfor EU framjar partnerskap-
stanken (ECAS 2003).

“First of all, the Commissions aims to renew European multi-level gov-
ernance in order to achieve broader involvement in policy shaping and
more openness and transparency at all levels. A broader dialogue be-
tween Commission, Member States and regional/local authorities
would also ensure overall coherence of policies and legislation e.g. en-
ergy, transport, environment, etc at all levels. A strong and committed
local or regional partnership helps to mobilize material and immaterial
resources, and to tailor policies and actions to better respond to terri-
torial needs. Consequently, working in partnerships would contribute

to a more democratic policy-making and programme implementation.
(s. 64)

Den brittiske forskaren Jeremy Kendall, som vi introducerade tidigare, me-
nar sig ha sparat partnerskapsbegreppet till en brittisk diskurs (Kendall
2001), se dven (Fairclough 1995). Kendall menar dock att spridningen av
begreppet och processerna kring det 1 Europa, lett till en godtycklighet kring
tolkning och implementering av partnerskapen i medlemslanderna. 1 véara
intervjuer verkar ocksa foretrddare for svenska organisationer mena att
svenska organisationer generellt sett har varit alltfor daliga pa att utnyttja
denna mojlighet till anpassning till lokala forutsittningar.

Sveriges andel av EU-bidragen

Det ar svart att berdkna den exakta summa som Sverige (eller snarare
svenska organisationer) far i form av projektstod pad EU-niva. Till att borja
med maste man skilja pd medel som gar direkt fran EU:s budget till ett pro-
jekt som drivs 1 ett eller flera ldnder, exempelvis de transnationella sektors-
programmen, frdn medel som dr 6ronmirkta for varje medlemsland, exem-
pelvis strukturfonderna. Nar det géller att ta reda pad hur mycket som kom-
mer genom den fOrsta typen av stod, det vill sdga EU:s direkta stdd till en-
skilda projekt, forsvaras det av bristen pa kunskap om hur méinga svenska
organisationer som totalt sett deltar och hur mycket av stddet som 1 sa fall
faktiskt tillfaller svenska projektdeltagare.

En litet rdkneexempel, baserat pA ECAS Overgripande sammanstillning
av budgetlinjerna, visar att den sammanlagda summan som det var teoretiskt
mojlig att soka for europeiska ideella organisationer uppgick till knappt 1,5
miljarder euro for ar 2003. Aven om detta inte heller siger nigot om de
svenska ideella organisationernas andel av EU-bidragen pekar det dock pa
EU:s mojliga genomslag i svenskt organisationsliv.

Déremot ér det enklare att berdkna hur mycket som svenska organisatio-
ner far genom de dronmirkta stdden, framforallt strukturfonderna, eftersom
de administreras av svenska myndigheter. Under perioden 2000-2006 till-
delas Sverige ungefir € 19 miljarder ur dessa fonder, vilket dr en 6kning
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jamfort med foregaende period 1995-1999. En rdknedvning visar att, av den
aktuella periodens medel sd har de ideella organisationerna en teoretisk
mojlighet att vara med om att sdka bidrag till en total summa av nistan 12,5
miljarder euro. Dock saknas statistik idag om hur aktiva organisationerna ar
1 dessa ansOkningar och hur stor den faktiska summan som tillfaller dem ar.
Intervjuer med foretrddare for svenska organisationer verkar dock peka pa
att det framfGrallt 4r de regionala nivderna inom svenska federationer (t ex i
storre “folkrorelseorganisationer”) som ansdker om och fir EU-medel. Mer
om det nedan.

Av resonemanget ovan foljer att det ar néstintill omdjligt att dra négra
slutsatser om hur mycket pengar det handlar om, vilka svenska organisatio-
ner som tar del av EU:s projektmedel eller om bidragssystemets villkor. Nar
det giller bakomliggande tankemodeller for dessa system ar det en intres-
sant men mycket komplex fragestéllning. Utifrdn vara intervjuer med fore-
trddare for bdde svenska organisationer och myndigheter kan dock négra
hypoteser formuleras.

Den forsta tesen dr att EU:s bidrag till svenska ideella organisationer
kommer att 6ka i omfattning i framtiden, bade nér det géller ekonomisk vo-
lym och i foljande strukturella konsekvenser. Idag verkar EU:s bidragssy-
stem pédverka det svenska civilsamhillet framforallt pd regional nivd, dér
samtidigt traditionella bidrag och stdd fran landsting och andra myndigheter
tycks minska. Man kan utifrdn ett organisationernas perspektiv se det som
att dessa medel nu successivt ersitts med projektmedel frdn olika struktur-
fonder inom EU, additionalitetskravet till trots.

For SISU Gotland, idrottens bildningsforbund vars budget idag till 25
procent bestar av EU-medel, dr till exempel de mest forekommande bidra-
gen stod fran strukturfonderna, framforallt fran de sociala och regionala
fonderna. Aven ett studieférbund som NBV paverkas pi regional nivi av
EU-medel, men da ocksd genom att de deltar i transnationella sektorpro-
gram som till exempel Leonardo och Grundtvig.

P& sikt bedoms alltsa EU-medlen 2 ett storre inflytande pa den svenska
ideella sektorn som helhet, bdde genom att de regionala medlen kommer att
avspeglas 1 forbundsnivans overgripande strategiska process och genom att
medlen bedoms oka i1 volym, samtidigt som férbundsnivén i allt storre grad
deltar 1, och soker paverka, EU:s politiska arbete. Redan idag arbetar exem-
pelvis Riksidrottsforbundet (RF) aktivt med att se EU som en idrottspolitisk
arena.

Enligt Anheier finns ytterligare ett argument for att organisationernas be-
roende av EU-medel kommer att védxa i framtiden. Han menar att den ideella
sektorns betydelse kommer att 6ka inom den Europeiska unionen i framti-
den. Detta som en foljd av en 6kad efterfrdgan i1 de olika europeiska sam-
héllena av, sociala tjénster och andra vélfardstjanster samt strukturella for-
andringar 1 samhéllet och statens roll gentemot medborgarna (Anheier
2002).

Relationen mellan den svenska ideella sektorn och EU:s bidragssystem
kan illustreras pa foljande sitt (pilar visar riktning pd paverkan):
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Figur 5. Den svenska ideella sektorn och EU:s bidragssystem
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Den andra tesen ér att man inom EU mer medvetet kommer att utveckla en
horisontell politisk agenda gentemot det civila samhéllet, vilket antagligen
kan komma att avspeglas dven i bidragssystemet. Som tidigare har ndmnts
saknar man ocksa inom EU idag en genomarbetad och sammanhéllen stra-
tegi gentemot dessa organisationer. Foretrddare for svenska organisationer
uppfattar EU:s bidragssystem och medfoljande villkor som alltfér homoge-
na, bland annat som foljd av att bidragssystemet inte verkar ta hénsyn till
mottagarorganisationernas varierande verksamhetslogik. Bidragen har ofta
givits formen av uppdrag snarare dn stod for den egna verksamheten, som
organisationerna dr vana vid fran Sverige. En intervjuperson uttryckte oro
for att EU:s bidrag ddrigenom &@ventyrar organisationernas dverlevnad och
samtidigt urholkar samhallsdvergripande intressen.

Trots detta talar ett antal faktorer fOor att organisationerna varken stér
handfallna infor situationen eller att EUs institutioner per automatik kom-
mer att fortsétta i samma spdr. Bide RF och NBV arbetar till exempel aktivt
for att paverka EU:s politiska agenda. Samtidigt ligger fragan om mdjlighe-
ten att kunna en speciell form av europeiska foreningar (som &nnu inte
finns) hogt pa agendan. En organisation som NBV har till och med startat
ett europeiskt bolag i Italien i ett samarbete med andra europeiska ideella
organisationer. Detta bade for att utmana systemet och for att kunna kringga
vad man upplever som onddiga eller hindrande villkor och bestimmelser i
bidragssystemen.

Inom EU verkar man visa ett okat intresse for organisationerna och deras
roll. Detta framkommer inte minst genom olika policydokument fran EU-
kommissionen. Hiar mérks till exempel rapporter som Promoting the Role of
Voluntary Organisations and Foundations in Europe (EU-kommissionen
1997) och The Commission and Non-Governmental Organisations: Building
a Stronger Partnership (EU-kommissionen 2000). Till exempel skriver man
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vid EU-kommissionen i det senare dokumentet féljande (EU-kommissionen
2000):

“Although the Commission’s current practice clearly proves its will-
ingness to maintain and strengthen its partnership with NGOs, the
structures and procedures involved have not kept up with this. At pres-
ent is it estimated that over 1 000 million euro a year is allocated to
NGO projects directly by the Commission, the major part in the field of
external relations for development co-operation, human rights, democ-
racy programmes, and, in particular, humanitarian aid (on average
400 million euro), educational (approximately 50 million euro), and
environment sectors within the EU. Several hundred NGOs in Europe
and world-wide are receiving funds from the EU. The Commission has
therefore contributed substantially to matching the support of the mem-
bers of the European public given to NGOs and thus highlighting the
continued importance of high levels of public support for the role of
NGOs.”

“However, the complexity of EC policies as well as the growing num-
ber of regulations and funding sources (budget lines) coupled with re-
cent financial security problems have created a great deal of uncer-
tainty for NGOs about co-operation with the Commission. Both the
Commission and the NGOs wish to put the relationship on a new foot-
ing. The context to this initiative is recognition on the NGO side that
many policy areas are now being decided at European level as well as
the increase in funding available to NGOs from the European Union. A
new Commission committed to change and reform, means the time is
right for a new initiative.” (s. 2)

Tredje tesen é&r att inflytandet pa svenska organisationer fran EU, i termer av
regler och principer i samband med olika bidrag, ir storre &n vad vi kan ut-
lasa enbart av medel direkt frdn EU. For det forsta krdver de olika EU-
bidragen ofta ndgon form av svensk motfinansiering. I ménga fall tycks
kring hélften av de totala resurserna for ett s& kallat EU-projekt egentligen
komma fran svenska killor. De regler och principer som foljer med olika
former av EU-medel har ddrmed en styrande effekt inte bara éver inom vil-
ka omraden de “egna” EU-pengarna ska anvéindas. De paverkar ocksa inom
vilka omrédden de medel som inhemska finansidrer bidrar med ska anvéndas.
For det andra verkar det vara sa att de svenska finansiérerna oftare anpassar
sina principer for och krav pa avrapportering till regler och principer inom
EU-systemen an tvartom.

Annu vet vi mycket lite om denna utveckling och de faktiska effekter som
olika former av EU-medel har pa de svenska ideella organisationernas verk-
samhet och deras framtida utveckling. Det &r dock rimligt att anta att infly-
tandet successivt kommer att 6ka. Detta d& det sammanlagt ror sig om rétt
sé stora summor och man 1 allt fler organisationer verkar uppticka dessa
mojligheter och sétter sig in i de principer som giller. Samtidigt tycks ocksé
en viss anpassning ske till organisationernas behov och 6nskemal. Pa sa sétt
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kan samma typ av dmsesidiga anpassning som har gillt for de statliga bi-
dragen komma till stand.
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7. Det svenska civilsamhallets
organisationer

Det civila samhallet &r i kontinuerlig fordndring. Samtidigt bér organisatio-
nerna pa en stabilitet sprungen ur tidigare epokers organisering, vilket vi
pekat pé i tidigare kapitel. Organisationerna och ménniskorna i dessa kan
dirmed omvidxlande ses som birare av bade tradition och fornyelse. Detta
giller sévil verksamheternas innehdll som de organisatoriska former som
utvecklas. Vi kan forstd det hela som att olika vagor av tolkningar av sam-
héllsproblem och behov, och ddrmed sammanhéngande framvédxande soci-
ala rorelser och for den tiden nya organisatoriska 16sningar, avldser var-
andra. Samtidigt ligger tidigare vagors “problem” och “l8sningar” kvar i
vardag och praktik. Detta fenomen kan forstds som ett slags ”det civila sam-
hillets minne”. Denna “minnesfunktion” kan, tillsammans med de krafter
for fornyelse som ligger i det civila samhillets organisationer, forstds som
den viktigaste funktionen for denna sfir i samhéllet (Wijkstrom 2004).

Pé detta sitt kan 1800-talets associationsvidsende ses som den fond mot
vilken de stora svenska massrorelserna vixte fram i slutet av 1800-talet och
1900-talets borjan. P4 sa sitt kan vi ockséd forstd hur de uttryck och 16sning-
ar som nu bérs av ’nya sociala rorelser” och dess organisationer i Sverige
vilar pa starka folkrorelsetraditioner. Manga av de nya organisationer som
vixte fram under 1900-talets sista decennier dr starkt forankrade i och pa-
verkade av de traditioner som utvecklats i samband med att de tidigare or-
ganisationerna vixte fram. Samtidigt ser vi hur element ur savél tidigare
epokers associationsvidsende, som inspiration ur nya sociala rorelser, har
kommit att bli ett viktigt inslag av fornyelse och en del av de etablerade
folkrorelsernas utveckling.

For att se hur organisationerna paverkas av de statliga systemen for stod
eller styrning maste vi for det forsta studera den mangfald av erséttnings-
och bidragssystem som finns. Detta ricker dock inte utan vi maste ocksa ta
hinsyn till att organisationerna — i linje med resonemanget ovan — kontinu-
erligt utvecklas, fir nya delar och ingdr i nya samarbeten, samtidigt som
man ldmnar tidigare former och verksamheter. Darfér analyserar vi nedan
tva “organisationsfamiljer”.

Tva illustrativa fall - SRK samt IOGT-NTO

I detta kapitel &r det dags att tydligare lyfta in effekterna pd organisationerna
1 analysen. Vi gor det genom analys av tva organisationer, eller snarare
“organisationsfamiljer”. 1 kapitlet visar vi pa den komplexitet som moter
organisationerna i1 deras relationer till olika statliga bidrags- och anslagssy-
stem. Detta gor vi genom en detaljerad genomgéng av den ekonomiska situ-
ationen for organisationerna inom vad vi hér viljer att konstruera som
”Roda Kors-familjen” respektive "IOGT-NTO-familjen”. Detta sétt att for-
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std organisationerna dr inte helt identisk med de indelningar som man av
tradition gor inom organisationerna. Men det sétt pa vilket vi grupperar de
olika organisationerna och enheterna ”familjevis” har inte heller varit fram-
mande for de representanter for organisationerna som vi har talat med.

Nar det géller forstdelsen av dessa organisationsfamiljer ar det viktigt att
forsta att de bada tva befinner sig i storre internationella organisatoriska
sammanhang. For det andra har de bada en relativt omfattande verksamhet
pa kommunal nivd i Sverige. Detta dr viktigt att ta hénsyn till for en mer
samlad forstdelse av organisationerna och deras verksamhet. Med tanke pa
det fokus vi har i denna rapport, kan det dnda vara viktigt att stanna upp. Vi
kan notera att det d&ven pa dessa nivéer, den globala sédvél som den kommu-
nala, forekommer stod- och bidragssystem som utvecklats och administreras
av offentliga organ. Vi har till exempel en omfattande verksamhet inom FN-
apparaten, men ocksd pa ett svenskt kommunalt plan. Vi har dock valt att
for denna rapport fokusera pa de medel som kommer direkt frén statliga
svenska myndigheter och departement.

Vi pekar avslutningsvis 1 kapitlet ocksa pa négra huvudtyper av effekter
pa organisationerna som har lyfts fram i flera av véra intervjuer nér det géll-
er bidragens utformning eller reglering. Vi har i den delen av kapitlet i1 hu-
vudsak fokuserat pd nigra rent organisatoriska implikationer.

”Roda Kors-familjen”

Som vi har valt att se den bestér “Rdda Kors-familjen” av ett antal mer eller
mindre sjdlvstdndiga organisationer med moder- eller huvudorganisationen
Svenska Réda korset (SRK) 1 centrum. De vriga organisationerna dr pa ett
eller annat sitt relaterade till SRK. Svenska Roda Korset ingar dven 1 en stor
internationell federation samt har ocksa i Sverige en omfattande verksamhet
pa regional och lokal nivd. Som vi redan ndmnt har vi dock valt att i denna
rapport endast behandla de enheter som é&r i direkt kontakt med svensk stats-
forvaltning. Dock kan det vara av intresse att man for 1999 inom SRK
genomforde en analys av de lokala kretsarnas ekonomi (cirka 1400 stycken).
Man kom fram till att en SRK-krets (lokalférening) hade en genomsnittlig
arlig omsittning (baserat pa dess kostnader) pd cirka 50 000 kronor. Det
innebdr att den samlande ekonomin for den lokala verksamheten (i huvud-
sak pa kommunal nivd) inom moderorganisationen ligger i storleksordning-
en 50-100 miljoner kronor.

Ar 2002 hade Svenska Rdda Korset drygt 300 000 medlemmar och om-
satte pd central forbundsniva (exklusive kretsarnas ekonomi) strax over 500
miljoner kronor. Kretsarna motsvarar, utifrdn rdkneexemplet ovan, i runda
tal ytterligare kanske 75 miljoner kronor pa kommunal niva, det vill sdga
omkring 10-15 procent av den samlade moderorganisationens ekonomi.
Roda Korsets Ungdomsforbund (RKUF) bestar av 30 foreningar och har
cirka 3 500 medlemmar. I ”familjen” ingér dven ett antal stiftelser, till ex-
empel Stiftelsen Rodakorshemmet. Denna stiftelse har till uppgift bade att
bedriva hogskoleutbildning inom véardomridet och att bedriva hilso- och
sjukvérd samt att forvalta stiftelsens tillgdngar. Stiftelsen &r huvudman for
Réda Korsets hogskola som bland annat utbildar sjukskoterskor, och under
2002 hade cirka 600 studenter. Under denna stiftelse ligger d&ven Roda Kor-
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sets sjukhus. Vid sjukhuset 4r man framst inriktade pa eftervérd och rehabi-

litering, och &r 2002 omfattade verksamheten drygt 18 000 varddygn.
Andra organisationer som ingar i familjen ar Stiftelsen Noaks Ark-Réda

Korset som arbetar med att stodja hiv-positiva och aidssjuka och Lidingo-

Figur 6. Svenska Rbda Kors-familjens ekonomi 2002
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hemmet som ér ett behandlingshem/forskola for barn med tal- och sprék-
storningar. Till denna grupp hor ocksd Roda Korsets center for torterade
flyktingar (RKC). RKC ligger i Stockholm och drivs 1 stiftelseform. Det
finns dven fyra andra liknande center runt om i landet, men dessa &r yngre
och drivs 1 foreningsform inom SRK och deras ekonomi redovisas dir, vil-
ket ocksé giller for den folkhdgskola som drivs av SRK.

Tabell 1. Svenska Réda Kors-familjen

Juridisk form Medlemmar Intdkter (mkr)

SRK Ideella féreningar 304 661 513
RKUF Ideella féreningar 3 550 17
Roéda Korsets Hogskola Enhet inom stiftelse - 28
Roda Korsets Sjukhus Enhet inom stiftelse - 60
Lindingbhemmet Stiftelse - 0,4
RKC Stiftelse - 11

Bilden 6ver organisationernas ekonomi visar de organisatoriska enheter som
ingédr 1 "Roda Kors-familjen” och de olika anslag och bidrag som dessa er-
héller frdn statliga myndigheter och departement. Storleken pé cirklarna
visar organisationernas intdkter for 2002, och de dr skalenliga 1 relation till
varandra. Som vi tidigare har ndmnt intresserar vi oss hir endast for anslag
och bidrag frén staten och redovisar ddrmed inte till exempel anslag och
bidrag frdn kommun och landsting. Vi har ocksa valt att inte inkludera kop
av tjanster och ren uppdragsverksamhet d& denna typ av information inte har
funnits latt tillgénglig vare sig i den statliga ekonomiska redovisningen eller
hos organisationerna. Den information vi har anvint oss av for att skapa
denna bild kommer ifrdn de olika organisationernas arsredovisningar frn
2002 samt fran intervjuer och samtal med foretrddare for organisationerna.

”I0GT-NTO-familjen”

IOGT-NTO familjen, sdsom vi definierar den hér, bestdr av sammanlagt
fyra olika forbund samt ett antal andra organisatoriska enheter. Vi har
I0GT-NTO-forbundet (IOGT-NTO), Ungdomens nykterhetsforbund (UNF)
som engagerar personer mellan 13 och 25 &r, IOGT-NTO:s juniorférbund
(JUNIS) dér man kan vara medlem tills man fyller 14 ar, samt Nykterhets-
rorelsens scoutforbund (NSF) for ungdomar mellan 8 till 18 ar som é&r in-
tresserade av scouting. Aven "IOGT-NTO-familjen” ingar i ett internatio-
nellt ssmmanhang, och man har ocksé stor verksamhet pa regional och lokal
niva. De fyra forbunden har tillsammans i storleksordningen 1300-1500
lokalforeningar.

Utifrdn samma grova uppskattning som vi anvdnde for SRKs lokala verk-
samhet (50 000 kronor per lokalférening) landar en motsvarande skattning
av ekonomin for I[OGT-NTO-familjens fyra forbund pa lokal niva pé unge-
far lika mycket, omkring 75 miljoner kronor. Vi vill understryka att detta &r
var egen och en mycket grov skattning. Inom ramen for IOGT-NTO-
forbundet ryms vidare en affirsdrivande koncern med bland annat Sober
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Forlags AB, IOGT-NTO Fastigheter AB, Eldsjidl Fond AB, Sober Foretagen
AB samt Eldsjidl Norden AB (se skiss Over organisationen).

Figur 7. IOGT-NTO-familjen

IOGT-NTO
I
I 1
] I ]
UNF \ \ NSF \ \ IOGT-NTO koncernen \ Folkhdgskolor och kursgardar
I
I ]
JUNIS ‘ ‘ Sober forlags AB IOGT-NTO Fastigheter AB ‘ ‘ Tollare ‘ ‘ Wendelsberg
| Sober Foretagen AB Eldsjal Fond AB |
\ Eldsjal Norden AB
IOGT-NTO rorelsens Nykterhetsrorelsens
internationella institut Vara Gardar Bildningsverksamhet

Ar 2002 hade det storre IOGT-NTO-forbundet knappt 34 000 medlemmar
och man omsatte pa nationell forbundsniva 72,5 miljoner kronor (detta alltsa
utan att vi inkluderar de lokala féreningarnas ekonomi). UNF bestar av cirka
100 lokalféreningar, vilka finns i hela landet och bedriver sa vitt skilda
verksamheter som teater, discon, studiecirklar och kaféer. Ar 2002 hade
UNF ungefédr 7 000 medlemmar och omsatte pa forbundsnivé cirka 20 mil-
joner kronor. Juniororganisationen JUNIS bestar av ungefar 400 foreningar
och ar 2002 hade man 24 000 medlemmar och omsatte 22,4 miljoner kro-
nor. NSF, slutligen, har ungefdr 5 500 medlemmar som ir organiserade i
over 100 scoutkarer och under 2002 omsatte férbundet 12,5 miljoner kro-
nor.

Forutom dessa fyra forbund finns det flera kursgardar och ett par folk-
hogskolor inom organisationsfamiljen, dar folkhogskolorna Tollare och
Wendelsberg ér de storsta. Pa dessa tvd folkhogskolor erbjuds kurser och
utbildningar, bdde for interna och externa deltagare. I nidra samarbete med
IOGT-NTO finns dven stiftelsen /IOGT-NTO-rorelsens Internationella In-
stitut (III) som skoter en stor del av organisationernas samlade internatio-
nella bistandsverksamhet. Inom familjen finns dven stiftelsen Dagoholm
som arbetar med att rehabilitera alkohol- och drogmissbrukare och féra dem
tillbaka till samhallet.
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Figur 8. IOGT-NTO-familjens ekonomi 2002
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med andra organisationer med liknande vérderingar. Tva av de mest bety-

o

delsefulla av dessa samarbeten sker inom Nykterhetsrorelsens Bildnings-

verksamhet (NBV) samt inom organisationen Vdra Gardar. Gemensamt for

IOGT-NTO-familjen ing
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de 17 medlemsorganisationerna inom NBV ir att de alla skriver under pa
nykterhetsrorelsens grundidé och tror pd utbildning som grund fo6r samhélls-
forindring. Ar 2002 omsatte NBV 111,7 miljoner kronor. Vara Gérdar, som
ar den samlande riksforeningen for nykterhetsrorelsens allménna samlings-
lokaler, beskrivs som en intresseorganisation och ett serviceorgan for rorel-
sens fastigheter och lokaler i Sverige. Vara Gérdar har drygt 700 medlems-
foreningar och omsatte 2002 pa forbundsniva cirka 5,6 miljoner kronor.

Tabell 2. IOGT-NTO-familjen

Juridisk form Medlemmar
IOGT-NTO Ideella foreningar 33 609
UNF Ideella féreningar 7 000
JUNIS Ideella foreningar 24 000
NSF Ideella féreningar 5500
1] Stiftelse -
NBV Ideella foreningar -
Vara gardar Ideella féreningar -
Tollare Ideell forening -
Wendelsberg Ideell forening -

Bilden 6ver IOGT-NTO-familjens samlade ekonomi visar de organisatoris-
ka enheter som vi har valt att inkludera 1 “familjen” och de statliga anslag
och bidrag som dessa erhaller. Storleken pa cirklarna visar organisationens
intékter 2002, och de &r skalenliga i relation till varandra. Som vi tidigare
har ndmnt tittar vi endast pa anslag och bidrag frdn staten och inkluderar
inte bidrag fran kommun eller landsting. Vi har, precis som for Roda Kors-
familjen, inte heller valt att ta med kop av tjanster eller ren uppdragsverk-
samhet. Den information vi har anvént oss av dr hamtad ifran de olika orga-
nisationernas arsredovisningar fran 2002 samt fran intervjuer och samtal
med foretrddare for organisationerna. Vad som inte &r medtaget, men som ar
en foljd av ett slags statligt stodsystem, &r virdet av den monopolliknande
stdllning som organisationerna har nér det géller spel- och lotterier. I [OGT-
NTOs fall har detta stod stor ekonomisk betydelse.

SRK och IOGT-NTO — nagra reflektioner

Nagot som har varit tydligt 1 véra intervjuer nu och tidigare med foretradare
for olika organisationer ar att statliga anslag och bidrag tycks kridva en bade
omfattande och sinsemellan varierande administration. De flesta departe-
ment och myndigheter har &ven olikartade krav pa hur den bidrags-
berittigade verksamheten ska utforas, pé vilket sitt den ska foljas upp samt
hur den ska aterrapporteras. Dessa krav skiljer sig alltsd dessutom ofta at
mellan de olika anslags- och bidragsgivarna, vilket innebdr ytterligare krav
pa organisationerna.

Négot som slar oss nér vi betraktar bilden av ”SRK-familjens” ekonomi
ar den mangd av olika typer av statliga anslag och bidrag som gar in i1 en
organisation som SRK. Organisationen erhdller bidrag eller anslag frin
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sammanlagt étta olika statliga departement och myndigheter samt har dven
bidrag frdn EU. RKUF far bidrag fran tre olika kéllor medan 6vriga enheter
far anslag och bidrag fran en statlig myndighet vardera, eller inga anslag och
bidrag alls. En mdjlig tolkning av bilden skulle kunna vara att "Roda Kors-
familjen” har en centraliserad finansieringsstrategi (SRK). Detta skulle kun-
na bero pd att man har valt att styra sa mycket som mojligt av statsanslagen
och statsbidragen till den centrala organisationen for att pa sa sétt kunna fa
stordriftsfordelar i administrationen. Samtidigt har organisationen en diver-
sifiering av finansieringskillorna.

”JOGT-NTO-familjen” bestar, 1 jimforelse med "Roda Kors-familjen”, av
en storre mangd olika, mer sméskaliga, organisatoriska enheter. Alla utom
stiftelsen Dag6holm erhaller statliga bidrag eller anslag. De flesta av organi-
sationerna (utom UNF och JUNIS) far bidrag fran en eller tva olika myn-
digheter eller departement. Det tycks med andra ord som om man inom
“IOGT-NTO-familjen”, till skillnad frdn "Rdda-Kors-familjen”, har en mer
decentraliserad strategi vad géller statliga anslag och bidrag. Istillet for att
sOka kanalisera anslagen och bidragen till, eller via, en central organisation
ar dessa spridda pd ett flertal organisationer som ingdr i "IOGT-NTO-
familjen”. Detta skulle kunna vara en f6ljd av att man inom “familjen” helt
enkelt later de som &r verksamma in om olika organisationer sjdlva soka
anslag och bidrag. Den decentraliserade strukturen blir d& helt enkelt ett
resultat av en decentraliserad organisation. A andra sidan 4r det sammanlagt
farre myndigheter och departement som finansierar organisationernas verk-
samhet. Vi skulle kunna se det som en mer koncentrerad finansieringsstrate-
gi.

Sammanfattningsvis menar vi att dessa tvd fallstudier vél belyser den
komplexitet som manga storre svenska ideella organisationer moter i de
statliga anslags- och bidragssystemen. Vi har hir visat pa tva delvis skilda
sétt att hantera denna komplexitet. En centraliserad strategi som forsoker
styra en diversifierad flora av statliga anslag och bidrag till en central enhet,
kanske for att kunna uppnd administrativa stordriftsfordelar. Samt en mer
decentraliserad strategi, som kan vara ett resultat av en mer decentraliserad
organisationsstruktur. Hir tycks man dock totalt sett arbeta fokuserat med
farre typer av bidrag och erséttningar koncentrerade till en mindre grupp
anslagsgivare.

Nagra organisatoriska implikationer

Det forekommer 1 vara intervjuer, men dven i en del av texterna, flera ex-
empel péd hur bidrags- och stodsystemen och deras utformning péverkar de
ideella organisationerna. Vi har i1 detta stycke valt att lyfta fram exempel pa
tre olika typer av organisatoriska effekter som vi har identifierat. Organisa-
tionsutveckling dr ndgot som normalt forekommer hos varje aktiv organisa-
tion. Men det vi hdr fokuserar pa &r organisatorisk fordndring (eller stelhet)
som har beskrivits som foljdeffekter av bidragens existens och utformning.

Det handlar alltsd inte om interna drivkrafter for organisationernas ut-
veckling eller stabilitet. Inte heller ar det fragan om annan extern paverkan
an den som kommer av de statliga bidragssystemens utformning.
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For att belysa de effekter som det statliga bidragssystemet kan ha pa de
svenska ideella organisationerna har vi valt ut tre intressanta typfall. Vi for
daven en mer Overgripande diskussion kring effekterna av generella bidrag.
Det handlar mer konkret om uppkomst och retorik bakom den statliga bi-
dragsgivningen till ungdomsorganisationerna. Det handlar ocksd om att
stiftelser bildar foreningar for att komma ifrdga for statsbidrag. samt en
analys av vilken organisatorisk form den samlade svenska skytterorelsen bor
vilja.

(a) Ungdomsorganisationerna — ett helt nytt falt vixer fram

Under de forsta dren efter andra virldskriget steg ungdomsbrottsligheten
kraftigt och man debatterade hur detta problem skulle kunna 16sas. En fraga
var om det var statens eller organisationernas uppgift att 16sa problemet.
Vissa roster hojdes for att ungdomsverksamheten skulle kommunaliseras,
medan manga organisationsforetrddare hdvdade att organisationerna skulle
kunna ta hand om dessa ungdomar om de bara fick tillrdckligt med resurser.

I en analys av situationen skriver Micheletti bland annat f6ljande (Micheletti
1994):

"Statliga utredningar tillsattes for att reda ut problemen. Riksdagen
beslot att kommunalisering inte var ndgon bra idé och deklarerade att
den statliga inblandningen skulle begrdinsas till att stodja verksamheten
inom de etablerade medborgarsammanslutningarna. Som en konse-
kvens okade statsbidragen till ungdomsorganisationerna, liksom anta-
let medborgarsammanslutningar som dgnade sig at barn och ungdo-
mar med problem. [...] Ungdomsorganisationerna gavs en ny roll.”

“Tidigare hade de i forsta hand forsokt socialisera ungdomarna in i
organisationens ideologi, men nu var de halvstatliga reform-
institutioner. [...] Staten utokade sin kontroll over medborgarsamman-
slutningarna inom detta omrdde genom ekonomisk styrning och orga-
nisationerna utvidgade sin verksamhet till omrdden som avvek fran de-
ras traditionella verksamhet.” (s. 108)

Ett sétt att tolka vad som hinde dr att de fristdende ungdomsorganisationer-
na tillkom for att folkrérelserna onskade fa tillgéng till de nya statliga resur-
ser som fanns for ungdomsarbete. Strategin var alltsd inte i1 forsta hand
sprungen ur en dnskan fran organisationerna att virva nya medlemmar, utan
effekten av en Onskan fran statens sida att f4 ordning pa ungdomsproble-
men.

(b) Nya organisatoriska 16sningar utvecklas

Manga departement och myndigheter har regler och forordningar som sédger
att organisationer som fér statsbidrag maste vara ideella foreningar eller att
de ska vara demokratiskt uppbyggda. Dessa regler forklaras med att en
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statsbidragsberattigad organisation maste vara 6ppen for insyn och inflytan-
de frdn myndighet och allménhet. Detta gor att en stiftelse ofta automatiskt
blir diskvalificerad pa grund av sin organisationsform.

Vi ser dock flera exempel pé stiftelser som antingen samverkar med, eller
till och med sjilva bildar, ideella foreningar for att fa tillgdng till statliga
bidrag for det arbete de bedriver.

Tva tydliga exempel pa detta som ofta ndmns ar Stiftelsen Kvinnoforum
samt Insamlingsstiftelsen Mentor, tva stiftelser som arbetar inom det sociala
omradet. Foretrddare for olika bidragsgivande myndigheter har uttryckt att
bdda dessa organisationer utrattar ett angeldget arbete och att de nar bra re-
sultat. Men samtidigt gick det inte att stodja deras verksamhet sé ldnge de
verkade 1 stiftelseform. Visserligen beskrevs det som att detta var pa gréin-
sen till “ett dribblande inom systemet”, men man menade ocksa att det fanns
ett intresse frdn myndigheternas sida att se valvilligt p4 de formerna. Sida &r
en av fa svenska myndigheter som kan ge statsbidrag till stiftelser, da stiftel-
ser ingdr 1 Sidas begrepp “enskilda organisationer” (tillsammans med ideella
och ekonomiska foreningar). Dock kriaver Sida att de stiftelser som erhaller
bidrag ska ge Sida full och 6ppen insyn i verksamheten samt att stiftarna 1
sin tur &r demokratiskt uppbyggda organisationer.

(c) Skytterorelsen

I ett tredje exempel handlar det om organisationsutveckling inom den
svenska skytterdrelsen. Det existerar fyra svenska skytteforbund, Skyttets
Ungdomsorganisation (SkytteUO), Frivilliga Skytterérelsen (FSR), Svenska
Pistolskytteforbundet (SPSF) samt Sportskytteforbundet (SSF). Dessa orga-
nisationer genomforde under 2001 en fordjupad studie av de ekonomiska
flodena inom de fyra skytteforbunden. Denna kopplades samman med en
analys av mojliga nya samarbetsstrukturer dem emellan, mer gynnsamma
utifran ett ekonomiskt perspektiv (Soderholm och Wijkstrom 2001). En
viktig aspekt av en eventuell 6kad samverkan mellan de fyra skytteforbun-
den dr vad som skulle hinda med de olika typer av offentliga bidrag som
forbunden far. De sex offentliga bidragsgivare eller intéktskéllor som identi-
fieras 1 rapporten &r: Forsvarsmakten, Riksidrottsforbundet, Ungdoms-
styrelsen, Naringsdepartementet, Landstingen samt Bingolotto.

Analysen visar att de svenska skytteforbundens samarbetsstruktur inte &r
optimal utifran en ekonomisk analys. Det finns skédl som talar for en 6kad
samverkan, kanske till och med ett samgaende eller en fusion, mellan skyt-
teforbunden. Samtidigt pekar analysen pé att man inte heller kan férorda en
sammanslagen organisation. Beddmningen efter en méngd intervjuer med
foretradare for myndigheter och representanter for organisationerna, dr att
de svenska skytteorganisationerna tagna tillsammans skulle riskera att forlo-
ra mer 1 bidrag dn vad de besparingar som skulle kunna goras kan motivera.
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(d) Generella bidrag som styrning

Givetvis paverkar pengar de ideella organisationerna. Att 6ronmirkta peng-
ar, riktade projektbidrag och direkta kop av tjanster paverkar hur och vad
organisationerna kan gora kan lata sjalvklart. Att &ven de generella organi-
sationsbidragen kan pédverka organisationerna ldter kanske inte lika sjélv-
klart.

Samtidigt séger flera av de organisationsforetrddare vi har intervjuat att
de generella bidragen kan paverka organisationerna mer dn de specifika bi-
dragen. Framforallt om man talar om det langsiktiga beroendet av statliga
bidrag kan det bli farligare med ett generellt bidrag 4n med mer verksam-
hetsinriktade bidrag. Man biter gérna inte den hand som foder en. Genom att
organisationerna har en egenfinansiering som técker organisationens verk-
samhetskostnader kan de sta sjélvstindiga gentemot staten och behdver inte
kompromissa med ideologin. De kan sedan sdka verksamhetsbidrag och
projektbidrag for de verksamheter som dr naturliga utfléden av organisatio-
nens ideologi. Som en foretrddare sade till oss i en intervju: ”Dessa bidrag
gor det mojligt for oss att gora mer av det vi redan gor.”

Inom de svenska frikyrkorna har man en tradition av sjélvstindighet gent-
emot stat och myndigheter. Det har historiskt funnits en diskussion inom
frikyrkororelsen att det kan finnas en fara i att bli beroende av offentliga
medel. Det fanns i ett skede en rddsla for att man inom statsforvaltningen
hade en baktanke med de generella organisationsbidragen. Risken var att
man skulle bli beroende av dessa pengar och att staten senare skulle komma
in och stilla krav pa verksamhetens utformning eller innehall. Aktuellt och
konkret skulle detta kunna handla om fragor som av statsforvaltningen
upplevdes som politiskt korrekta, men dér man inom férsamlingarna hade
en annan uppfattning. Till exempel skulle det kunna gélla fragor som hand-
lar om vissa delar 1 jamstélldhetsdebatten och nir det géller fragan om sexu-
ell laggning.

Aven nir det giller en organisation som Svenska Roda Korset (SRK) &r
frigan om generella organisationsbidrag relevant. Tvda av SRK:s mest
grundldggande principer ar sjalvstindighet och neutralitet. Bada principerna
forutsétter att organisationen inte dr beroende av staten. SRK har darfor som
grundprincip att ungefar femtio procent av deras verksamhet ska vara finan-
sierad med andra dn statliga medel. Organisationen skiljer &ven 1 sin eko-
nomi pa vad de kallar foreningskostnader och verksamhetskostnader.
Grundregeln dr att foreningskostnader ska tickas av medlemsavgifterna
samt avkastning pa det fria kapitalet. P4 sa sitt haller man inom SRK den
organisatoriska kérnan ren frdn “yttre” finansiering och strdvar pa si vis
efter att vara mindre beroende av enskilda aktorer 1 omvérlden.

Vi har hér lyft fram négra skilda exempel pa hur den statliga bidragsgiv-
ningen styr hur organisationerna véljer att organisera sig. Vi ser att ung-
domsforbundens tillkomst delvis kan forklaras av att staten valde att ge de
ideella organisationerna resurser for att 16sa problemen med ungdoms-
brottsligheten. Vi ser att ideella organisationer som av olika skl har valt
stiftelseformen véljer att bilda foreningar for att fa tillgédng till statliga bi-
drag. Vi ser ocksa att man i vissa organisationer tycks tveka nir det géller
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organisatorisk utveckling som man bedomer som organisatorisk rationell,
som en direkt f6ljd av bidragssystemens utformning.

Att lata bli att stromlinjeforma, men anda férsvara” tomrummet”

En avslutande och dvergripande reflektion efter arbetet med denna studie &r
att det ofta tycks finnas en vilja fran statsmakternas sida att “reda ut” och
“ordna upp” organisationernas statsbidrag. En sddan instéllning tycks dven
ligga bakom den senaste oversikten som nu genomfors av Statskontoret, om
man ldser regeringens direktiv. Man vill ha en samlad bild dver bidragsgiv-
ningen, samt soker enhetlighet och gemensamma principer for bidragsgiv-
ningen, som man skriver i direktiven (kapitel 1). Avslutningsvis vill vi dér-
for peka pa mojligheten att man fran statsmakternas sida istéllet later bli att
forsoka stromlinjeforma de olika bidrags- och stddsystemen till det civila
samhdllet.

En tanke skulle di vara att man for varje omrade eller “fraga” bist sjéilv
reglerar relationen mellan stat och organisationer. En annan tanke ér att en
mangfald av 16sningar gor det samlade offentliga “stodsystemet” for det
civila samhéllet mindre sdrbart om en av modellerna rasar samman. Att helt
enkelt lata bli att ’ldgga alla dggen i1 en korg”. Maélet skulle i sé fall vara att
forsoka behélla och till och med utveckla det existerande utrymmet for en
mangfald av 16sningar.

I Sverige har det over tid utvecklats vad som skulle kunna forstds som en
“mjuk” eller “vénlig” stat. I linje med detta 4&r ménga fragor decentraliserade
och hanteras ofta pd fortroendebasis istéllet for utefter en strikt reglering.
Sédana 16sningar, om de inte synliggors och skyddas, riskerar att kolonise-
ras av till exempel de ”blinda” NPM-traditioner som beskrivits hér. Speciellt
viktigt blir detta eftersom dessa system inte tycks forma hantera det civila
samhdllets eventuella sirdrag. Dessa traditioner tycks istéllet likrikta syste-
men, men endast utifrdn den ena partens — i det hér fallet statens — sida. Ut-
ifran ett sadant scenario blir det i sa fall viktigt att — bade pa ett principiellt
plan och i den praktiska hanteringen — forsdka sla vakt om det som inte bor
utséttas for de regleringar som for tillféllet tycks vara pa modet.
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Utgiftsomraden (UQO) i statens budget for 2004

UO 01:
U0 02:
UO 03:
UO 04:
UO 05:
U0 06:
UoO 07:
UO 08:

U0 09:
UoO 10:
UO 11:
UoO 12:
U0 13:
U0 14:
U0 15:
UO 16:

UO 17:
UO 18:
UO 19:
UO 20:
Uo 21:
Uo 22:
U0 23:
U0 24:

(UO 25:
(UO 26:
(UO 27:

Rikets styrelse

Samhéllsekonomi och finansfoérvaltning
Skatt, tull och exekution

Rittsvdsendet

Internationell samverkan

Forsvar samt beredskap mot sdrbarhet
Internationellt bistind

Invandrare och flyktingar

Hilsovard, sjukvard och social omsorg
Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp
Ekonomisk trygghet vid dlderdom

Ekonomisk trygghet for familjer och barn
Arbetsmarknad

Arbetsliv

Studiestod

Utbildning och universitetsforskning

Kultur, medier, trossamfund och fritid
Sambhillsplanering, bostadsforsdrjning och byggande
Regional utveckling

Allmén milj6- och naturvérd

Energi

Kommunikationer

Jord- och skogsbruk, fiske med anslutande néringar
Néringsliv

Allménna bidrag till kommuner)
Statsskuldsrdntor m.m.)
Avgiften till Europeiska gemenskapen)
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