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Abstract

Syftet for den hdr uppsatsen dr att genom en normativ analys ger svar pa frigan
varfor den offentliga sektorn bor undvika alltfor styrda bidragsformer gentemot
det ideella foreningslivet? Lennart Lundquists “medborgardemokrati” samt vérdet
av den ideella sektorns sérart i sig, bildar vardegrunden som analysen utgar ifran.
Med hjélp av utilitarismen undersdker vi “nyttan” av en Okad detaljstyrning i
bidragen och argumenterar kring hur den kan rittfardigas enligt virdegrunden. I
analysen kommer vi, genom preferensutilitarismen, fram till att det finns ett
vildigt svagt stod for detaljstyrda bidrag. Samtidigt saknas det empirisk forskning
som visar hur olika styrformer faller ut i samhéllet och hur det skapar problem for
att utvdrdera den allmidnna vunna “nyttan”. Nidr vi ser till de interna
konsekvenserna, pd organisationer som tar emot offentliga bidrag, stér det klart att
alltfor styrda bidragsformer medfor negativa effekter utifrén viardegrunden. De dr
dédrmed svéra att réttfardiga normativt vilket 1 sin tur ar svaret pd den inledande
fragestdllningen.

Nyckelord: medborgardemokrati, ideella sektorns sérart, offentliga bidragsformer,
frivilligt arbete
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1 Introduktion

“Det finns vissa tecken pa att kommunerna utvecklar strategier for att f4& mer
valuta for pengarna. Denna utveckling ger oss anledning att péd nytt sl vakt om ett
rikt och oberoende foreningsliv””.' Trots att citatet, hamtat fran forarbetet till en ny
socialtjdnstlag 1994, har nidrmare tvd artionden pa nacken sd dr dess budskap
kanske mer aktuellt i dag 4n nigonsin tidigare.

Sedan 2008 har regeringen, tillsammans med Sveriges kommuner och
landsting, en 6verenskommelse med ett 90-tal ideella organisationer, grundat pé
sex principer om samverkan: sjdlvstindighet och oberoende, dialog, kvalitet,
langsiktighet, 6ppenhet och insyn samt mangfald. Det viktigaste mélet med denna
overenskommelse var att stirka de idéburna organisationernas oberoende roll och
deras sjdlvstidndighet, att skapa ramar och avtal som skyddar deras sédrart i en
alltmer forindrad verklighet. Att de bevaras som rostbirare och opinionsbildare.”

Den nuvarande regeringen sdger sig alltsd vilja virna om det ideella
foreningslivets autonomi och sérart:

”Den sérart och det sérskilda virde som organisationerna inom det civila samhéllet har ligger
ofta i att de stir for ett sjélvstdndigt alternativ till offentlig sektor. Om organisationerna
niarmar sig offentlig sektor allt for mycket, riskerar de ocksa i ndgon man sin sjélvstandighet
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och sérart”

Samtidigt pekar siffrorna for det offentligas bidragsstod, till de ideella
organisationerna, pa en annan instdllning. Projektbidragen frdn det offentliga,
alltsd det stdd som innebédr minst handlingsfrihet for en ideell organisation, har
totalt 6kat bade storleksmaéssigt och till antalet fran ar 2003 till &r 2009. Dessutom
har den totala andelen organisationsbidrag, som é&r den minst styrda
bidragsformen, minskat fran 18 till 9 procent under samma period.* De &r dnnu for
tidigt att se effekterna av Overenskommelsen men det verkar &ndd finnas en
motsittning inom det offentliga att & ena sidan vdrna om den ideella sektorns
autonomi och 4 andra sidan utdva allt mer styrning och kontroll.

' SOU1994:139, 5. 386

? http://overenskommelsen.se/om-overenskommelsen/
3 Proposition 2009/10:55, s. 51

* Linderyd m.fl., 2012, s. 99-102



1.1 Problemformulering och syfte

Vért syfte med den hir uppsatsen dr att, genom normativ analys, fora ett
resonemang kring det offentligas motsdttning, mellan en effektivisering av
skattemedel och en autonom ideell sektor, i sitt bidragsstod till ideella
organisationer. Diremot &r det sjédlvklart att offentlig och ideell sektor inte dr
oberoende av varandra, tvdrtom. Det ideella foreningslivet 1 Sverige ér finansiellt
beroende av offentliga bidrag, som 1 sin tur kan aterinvesteras i serviceproduktion
och engagemang ute i samhillet.” Det dr snarare graden av styrning for de har
bidragen som utgor blickfdnget for vr analys och argumentation.

1.2 Forskningsfréga

e Varfor bor den offentliga sektorn undvika alltfor styrda
bidragsformer gentemot det ideella foreningslivet?

1.3 Metod

Vi avser alltsd att ge svar pa véra fragestéllningar genom att anvinda oss av
normativ analys. Anvéndningen och tolkningen av de normativa verktygen hdmtar
vi néstintill uteslutande fran Bjorn Baderstens bok “Normativ metod — Att studera
det onskvirda”. Motiveringen till det &r framst att Baderstens bok erbjuder en
enhetlig begreppsflora for normativ metod som har fi, om nigra,
litterdra motsvarigheter.

Tillvigagingssittet, som analysen utgar ifrdn, d4r vad Badersten bendmner
som “normativ analys i egentlig mening”. Det gér i stora drag ut pd att vi utifran
en tydligt preciserad védrdegrund argumenterar for hur ett visst handlande kan
rattfirdigas eller inte.® Valet av en normativ metod motiverar vi utifran den
aktuella motséttningen som avspeglas i frigestéllningen, och som lockar till ett
stillningstagande. Vér virdegrund kommer dels utgéras av Lennart Lundquists
demokratidoktrin ”medborgardemokrati” och dels av en rddande uppfattning om
virdet av den ideella sektorns sirart i sig.” Dessa bada virden harmoniserar med
varandra pa manga sitt men inte nddvéndigtvis pa alla, ndgot som vi kommer att
precisera i ett senare avsnitt av uppsatsen.

5 Johansson, 2001, s.16
® Badersten, 2006, s. 47
7 Jfr. SOU 2000:1, s. 207, Proposition 2009/10:55, s. 51



En central utgdngspunkt for analysen 4r att kunna koppla samman vérdegrund
till argumentation. Pa sa sitt uppnar analysen sin interna giltighet, vilket innebdr
ett inneboende matt pa kvalitén i ett normativt resonemang.®

En annan viktig komponent for att uppnd intern giltighet &r kravet pa
intersubjektivitet, liksom for all annan vetenskaplig forskning. Forutom dess
traditionella mening, det vill sdga mojligheten till rekonstruktion, sd handlar det
dessutom om hur forskaren sjilv kan paverka resultaten i en viss riktning. Enligt
Badersten dr det bista sdttet for att motverka den oonskade effekten att dppet
forsoka belysa argumentationen frén flera hall och synvinklar.’

I samspel med den interna giltigheten finns den externa giltigheten. Hér
kommer vi framforallt att anvénda oss av vad Badersten kallar “extern giltighet i
verklighetsutsagor”. Rent praktiskt innebdr det att vi kommer stodja var
argumentation med referenser till tidigare empiriska forskningsresultat samt
uttalanden fradn organisationsforetrddare. Genom att anvénda oss av empiriska
exempel kan vi konkretisera praktiska konsekvenser av vara normativa slutsatser.
Pa sé sdtt amnar vi skapa en bittre helhet for argumentationen. De empiriska
referenserna Ioper till stor del som en integrerad del av det dvriga normativa
resonemanget.

1.3.1 Konsekvensialism

Metoden é&r alltsa upplagd pé sé sitt att vi utifran en tydligt preciserad virdegrund
argumenterar for hur ett visst handlande kan réttfardigas eller inte. I det hir
avsnittet gar vi igenom mer specifikt hur den argumentationen genomfors.
Badersten presenterar fyra olika sitt att resonera i normativa fragor, vi har valt att
utgé fran en av dem, ndrmare bestimt konsekvensialism.'® Den mest framtridande
grenen inom konsekvensialismen dr utilitarismen vars namn héirstammar fran
latinets utilitas, eller svenskans “nytta”. Tanken inom utilitarismen dr att en
handlings virde endast definieras efter vilka effekter den fér, dirmed med blir
sjdlva handlandet 1 sig ointressant. Alla handlingar som bidrar till mesta mojliga
samlade “nyttan” i samhéllet ddrmed kan anses som rétta, goda eller dnskvérda.
Aven utilitarismen har i sin tur olika férgreningar d#ven om de flesta samtida
utovarna ansluter sig till den sd kallade preferensutilitarismen. Principen dr
densamma, du har lika stor skyldighet att uppfylla dina egna preferenser som
nagon annans, i motsats till exempelvis egoismen. Viktigt att padpeka dr att den hir
konsekvenslogiken endast dr ett verktyg for hur vi kan resonera i normativa
fragestdllningar. Logiken 1 sig ger inte ndgra svar pa vad som bor réttfardigas eller
inte."'

8 Badersten, 2006, s. 73

’ Badersten, 2006, s. 73-74

10 Badersten, 2006, s. 107

' Badersten, 2006, s. 114-115



Det talas frin flera olika hill om just den ideella sektorns vida "nytta” for bade
medlemmar och sambhillet i stort. Till nyttoeffekterna rdkans bland annat rollen
som demokratibyggare, rostbirare och serviceproducent.'” Nyttofokuset inom
utilitarismen skapar dirmed en naturlig utgdngspunkt for att kunna besvara
fragestdllningen.

1.4 Begreppsdefinition

Det finns ingen juridisk term eller associationsform som tdcker in all ideell
(nonprofit) verksamhet. Det &r ett begrepp som innefattar ideella féreningar och
organisationer, dir vissa dr utformade som stiftelser och andra som kooperativ. En
ideell fOrening &r en sammansdttning av medlemmar vars verksamhet
kinnetecknas av ett demokratiskt forhallningssitt och som tjénar ett ideellt
andamal. Nagra termer som ofta anvinds inom det offentliga for att bendmna den
ideella sektorn dr civila samhillet, den tredje sektorn eller frivilligsektorn. Social
ekonomi har ocksé tillkommit pé senare tid."* Det civila samhillet &r en vidare
begreppsdefinition som regeringen beskriver sé hér:

”Det civila samhillet anvinds i betydelsen av en arena- skild frén staten, marknaden och det
enskilda hushallet- dir ménniskor, grupper och organisationer agerar tillsammans for
gemensamma intressen. Inom det civila samhdllet verkar bland annat ideella foreningar,
stiftelser och registrerade trossamfund, men dven ndtverk, tillfilliga sammanslutningar och
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andra aktorer.

Staffan Johansson, som dr professor 1 socialt arbete pa Goteborgs universitet, har
drivit forskningsprojekt och genomfort flera utvdrderingar om de ideella
organisationernas roll i vélfardssystemet, anvinder sig av begreppet “ideella
organisationer” fOr att bendmna idéburna rorelser vars verksamhet mer eller
mindre dr grundad pd den ideologi och de virderingar och normer som den
innefattar.

Stat och kommun anvénder sig framforallt av tre olika bidragsformer, dven om
det finns fler varianter att tillgd, gentemot de ideella foreningarna. Det kan skilja
frdn kommun till kommun hur bidragen specifik dr utformade men huvuddragen
for de tre formerna &r i stort sett detsamma:'®

* Organisationsbidrag: ir ett generellt utformat stod till organisationer
och féreningar som inte dr bundet till en specifik verksamhet och
som ges utan storre krav pa motprestationer.

2 Jfr. SOU 2000:1, 5. 199-207

13 Johansson, 2005, s.22

' Proposition 2009/10:55, s. 51
13 Johansson, 2003, s. 174

16 Johansson, 2003, s. 48-51



*  Verksamhetsbidrag: ges till en mer specificerad verksamhet, inom
en organisation eller férening, som stéller vissa krav pa

*  Projektbidrag: dr det stod som innebdr minst handlingsfrihet for en
ideell organisation och ges till tidsbegrénsade verksamheter med
mojlighet for det offentliga att kridva preciserade mal.

1.5 Val av material

Eftersom vi anvédnder oss av en normativ metod s kommer materialet inte att
utgdra grunden for analys, ur en empirisk traditionell mening. Valet av vért
material grundas istédllet p4 hur det kan bidra till resonemanget for analysen.
Dessutom krévs ett urval for att precisera vara grundvirden. Med en utgangspunkt
1 konsekvensialismen sd innebdr det att vi tar hdnsyn till effekter. Darmed
kommer stora delar av materialet att utgoras av andrahandskéllor s som empirisk
forskning, undersokningar och rapporter av just effekter av det offentligas
bidragsstyrnig pd ideell sektor. Utdver det tillkommer en del uttalanden frin
organisationsforetridare pd sammankomster och modten som behandlar det
aktuella @mnet. Motena har dokumenterats genom videoinspelningar och finns
offentligt publicerade pd de webbplatserna som vi hédnvisar till. Vi behandlar dem
inte som forstahandskéllor, eftersom det dr mojligt att klippen har redigerats bade
pa plats och 1 efterhand.

1.6 Tidigare forskning

Eftersom vi fridmst anvidnder oss av konsekvensialismen som verktyg for den
normativa analysen dr det relevant att se till forskningsldget kring effekter av det
offentligas bidragsstyrning.

Det finns endast ett fital utvirderingar av bidragens effekter pa de ideella
organisationerna. En av dessa utvdrderar verksamhetsbidrag till ideella
organisationer inom det sociala omradet. Statsbidragsmodellen utvirderades 2003
med syftet att undersdka organisationernas uppfattning om bland annat mél och
kriterier, och statsbidragets effekter och maluppfyllelse. Det framgick att vissa
organisationsforetrddare ansdg att organisationernas samhiéllspolitiska och
samhillskritiska roller borde ha betonats mer.'’

Effekterna av stats- och kommunbidrag till ideella organisationer ér sjdlvfallet
svéra att mita.'"® Det framgick ocksd i utredningen att organisationsforetridare

17 Johansson, 2003, s. 61
18 Johansson, 2005, s.151



ansag verksamhetsstod med resultatstyrning mindre bra, och att grundbidraget
borde baseras pa mer objektiva kriterier som en slags “réttighet” gentemot
staten.'’

Det rdder som sagt brist pa studier och utvirderingar dver effekterna som
fordndringar 1 bidragssystemet har pd de ideella organisationerna. Nagra
fallstudier som presenteras 1 Johanssons bok ” Ideella mal med offentliga medel”,
visar att kommunen i1 badde Goteborg och Virnamo insett behovet av de ideella
organisationernas insatser. Detta har lett till att man vill se en 6kad samverkan
med dem och samtidigt 6ka sin styrning och fa mer “kommunnytta” for
kommunbidraget.?’

Den tydligaste trenden av alla, menar Johansson &r den mot dkad styrning och
kontroll frdn staten och kommunerna. Det &r en allt storre del av resurserna som
gér till utvalda verksamheter och malgrupper, det sé kallade verksamhetsbidraget.
Organisationsbidraget som &r kopplat till medlemskap och moétesverksamhet
minskar betydligt gentemot den andel som gar till verksamhetsbidrag, enligt
Johansson. Sarskilt stor 6kning har skett for den bidragsform som innebér mest
styrning, projektbidrag.'

Om detta skriver Ungdomsstyrelsen 1 sin senast utforda utredning gjord pé
uppdrag av regeringen. Hir presenterar de odnskade effekter av det fordndrade
bidragssystemet:

“Det finns tydliga tecken péd att organisationer forsdker gora snabba anpassningar som
paverkar hur de strukturerar sin verksamhet exempelvis ndr det géller lokalféreningar.
Fordndringar som maéste fa ta tid kan skyndas fram med risk for att langsiktigheten och
stabiliteten dventyras. Snabba organisationsfordndringar diar mojligheten att utdka sitt
statsbidrag star i fokus snarare &n sjdlva verksamheten kan prioriteras. Effekterna skapas
bade utifran fordelningsprinciper som ar faststillda i forordningar och av Ungdomsstyrelsens

viktning och prioritering av de fastlagda fordelningsnycklarna.”*

1.7 Avgransningar

Vi vill ocksa uppmérksamma ett par avgransningar for uppsatsens utstrackning.
Vi inser naturligtvis att det statliga stodet till det ideella foreningslivet har en
begransad budget med klara restriktioner. Det betyder att det méste finnas tydligt
avvigda kriterier for hur och till vilka stodet ska distribueras. Vi gor ingen ansats
till att praktiskt definiera hur hela den processen och alla dess kriterier bor vara
utformade. Vi koncentrerar oss snarare pd argumentationen for hur prioriteringen,

19 Johansson, 2005, s.64

20 Johansson, 2005, s.134

= Johansson, 2005, s.151

22 http://www.ungdomsstyrelsen.se/order_item/0.2568.,00.html?itemId=ff808081300d4e93013118ee5a470033




1 motséttningen mellan en effektiv anvdndning av skattemedel och en autonom
ideell sektor, bor se ut. Det skapar i sin tur ett av de centralaste kriterierna for
bidragsutformningen.

I sammanhanget kan det vara relevant att pdpeka att ndr vi fortsatt ndmner
”stdd” och ”bidrag” sd har de precis samma innebord, alltsd det offentligas
finansiering av det ideella foreningslivet. Nér vi fortsdttningsvis nédmner
sjdlvstandighet eller autonomi sé& syftar vi alltsd hela tiden péd i1 forhallande till
statens finansiella stod. Dessutom sker alla hinvisningar uteslutande till svenska
forhédllanden, om inget annat anges.

1.8 Bakgrund

I det hir avsnittet s& &mnar vi att ge en dversiktlig bakgrund kring hur relationen
har sett ut, och vilka tendenser som finns i dag, mellan offentlig och ideell sektor.
Dessutom redogdér vi kort for hur bidragssystemet &r uppbyggt samt hur
fordelningen av olika bidragsformer har utvecklat sig.

1.8.1 Relationen mellan offentlig och ideell sektor

Banden mellan ideell och offentlig sektor har gemensamma rotter tillbaka till
1800-talet. Relationen har skiftat karaktar under dren men efter andra virldskriget,
1 och med utbyggningen av den offentliga vilfarden, cementerades den ideella
sektorns roll som ett komplement till den offentliga vélfdrdsservicen. Epitet
komplement innebar att foreningslivet bidrog med egenskaper som var vérda
offentliga stodformer, men det innebar samtidigt att det inte, till stor del, fanns
nigra egentliga krav att leverera p4 forhand angivna resultat.”® Praktiska exempel
pa komplementfunktioner ar till exempel natthdrbdrgen for hemldsa eller
besokstjanster inom &dldreomsorgen. Foreningarna forvéntades dessutom enligt
Johansson att fungera som “samhillsmoralisk normgivare”.** Allt detta
avspeglades i utformningen av bidragen och skapade incitament for foreningarna
att virva medlemmar snarare dn att dgna sig uteslutande &t serviceproduktion.*’
Effekterna blev sdledes att det ideella fOreningslivet i mangt och mycket
forpassades till en komplimenterande roll men & andra sidan atnjét stor frihet fran
kravtunga motprestationer.

Allt sedan 90-talet har den rollen luckrats upp mer och mer sedan en minskad
offentlig sektor har lett till en utveckling dir de sociala ideella organisationerna

=i id Johansson, 2001, s. 10
2 Johansson, 2001, s. 20
% Johansson, 2001, s. 19



forvintas axla en allt storre roll 1 den traditionellt offentliga service- och
vilfirdsproduktionen.?

Det finns stora forvéntningar pa de ideella organisationerna infor framtiden.
De 6kade forvéntningarna baseras pa att den ideella sektorn verkar annorlunda dn
bade foretag och forvaltning. Den forvintas agera sjdlvstindigt grundat péd sina
ideologier, dir medlemmarna dr engagerade frivilligt och ofta oavlonade. Det
finns en betoning pd O0kad serviceproduktion som inte dr helt okomplicerad.
Samtidigt som en forskjutning, fran rdst i riktning mot service, har skett for den
ideella sektorns roll i vilfardssystemet. Det har tidigare uppmuntrats och getts
stod for att stdlla krav péd stat och kommun, frin det civila samhillets sida, 1
utvecklandet av verksamhet. I dag dr tendensen snarare att det ar staten och
kommunerna som ger organisationerna uppdrag att dgna sig &t den verksamhet
som det offentliga finner angeligen.?’

Det finns alltsa 6kade forvintningar pa samverkan samt betoning av service
och extern styrning samtidigt som stat, kommun och allménhet forvintar sig att
organisationerna ska vara demokratiska, moraliska, ideologiska och verka i
folkrorelseanda.”®

Négot som ocksd dr viktigt att lyfta fram &r att det finns en nationell
overenskommelse mellan regering, Sveriges kommuner och landsting och
idéburna organisationer inom sociala omradet. Denna kom till stdnd 2008 och
grundas pa sex principer om samverkan: sjilvstdndighet och oberoende, dialog,
kvalitet, langsiktighet, 6ppenhet och insyn samt méingfald.

Det viktigaste malet med denna Gverenskommelse var att stirka de idéburna
organisationernas oberoende roll och deras sjédlvstindighet, att skapa ramar och
avtal som skyddar deras sérart i en alltmer fordndrad verklighet. Att de bevaras
som rostbérare och opinionsbildare.*’

1.8.2 Bidragssystemet

Folkrorelseutredningen 1988 kom fram till att méilen f{or de ideella
organisationernas bidrag var otydliga och att en framtida bidragsmodell borde
fokusera mer pa malbeskrivningar snarare dn detaljstyrning. I bidragsutredningen
som presenterades nigra dr senare med forslag om att stirka organisationernas
sjdlvstandighet, beslot man att den statliga budgetprocessen skulle tillimpas med
sdrskilt hdansynstagande till organisationernas sérart.

I de utredningar som sedan dess utforts har framforallt tva principer fungerat
som ledstjarnor, dels att virna och stodja den ideella sektorns sjélvstdndighet och
dels att uppné en 6kad enhetlighet och 6kad mal och resultatstyrning i den statliga

26 Johansson, 2001, s. 24

2 Johansson, 2005, s. 149

28 Johansson, 2005, s.153

% http://overenskommelsen.se/om-overenskommelsen/
30 Johansson, 2005, s.46-47



bidragsgivningen. Johansson pépekar att det inte forts ndgon diskussion om
huruvida dessa tvé principer ér forenliga.’’

Andelen av det offentligas bidrag som stddjer en specificerad verksamhet,
under en begrinsad tid, har O0kat samtidigt som en allt mindre del ges till
foreningens existensvirde i sig.>? Det blir tydligt ndr man ser till utvecklingen for
bidragsdistributionen det senaste decenniet. Projektbidragen, alltsd det stod som
innebdr minst handlingsfrihet for en ideell organisation, har o6kat bade
storleksmissigt och till antalet frdn ar 2003 till ar 2009. Dessutom har
organisationsbidragen, som &dr den minst styrda bidragsformen, minskat frén 18
till 9 procent under samma period.”

Reglerna och processen kring vilka organisationer som far respektive inte far
bidrag och vilken verksamhet de far bidrag for, utgér en principiellt svar fraga
som ofta diskuteras. Det har riktats kritik mot regeringens syfte med bidragen.
Kritik har ocksa riktats mot hur villkoren egentligen efterlevs i féreningslivet.

Olika myndigheter inom statsapparaten har skilda fOrvédntningar pa vad
organisationerna bor gora, enligt Erik Amnd som ar professor i statsvetenskap pa
Orebro universitet. Socialstyrelsen anser att de borde stddja den offentliga
sektorns sociala insatser, Naturvardsverket och Folkhéilsoinstitutet att de ska
frimja friluftsliv och pa sa stt oka folkhalsan.*

De mest forekommande kraven som stélls for att en organisation skall fa
bidrag for att den ska vara demokratisk, men Amnd menar att det saknas
uppfoljning och utvirdering av de ideella organisationerna.

Det finns ett tydligt dilemma 1 bidragsgivningen, & ena sidan statens krav pa
kontroll och resultatredovisning och 4 andra sidan vikten av de ideella
organisationernas sjélvstandighet. Staten séger sig vilja stddja men inte styra. Det
saknas dock forfattningsstdd for en majoritet av bidragen. Statskontoret menar 1
sin senaste utredning att motivet for bidraget bor styra vilken bidragsform som bor
anvidndas. Denna bor alltsd enligt statskontoret bedoma vilken styrning som dr
lamplig.*”> Johansson framhaller dock att utvecklingen mot styrambitionerna inte
ar entydiga nér det giller kommunernas stod. Tydligt dr att kommunerna har en
mer pragmatisk syn pd bidragsgivningen och att de vill fa sina “pengars virde”,
vilket riskerar att organisationernas roll som samhallskritisk rost far ge plats 4t
pragmatiska uppgifter.’® Den &kade detaljstyrningen bir samtidigt ménga
gemensamma ndmnare med ett annat samtida fenomen som har priglat
utvecklingen inom offentlig fOrvaltning de senaste artiondena, nidmligen
managerialismen eller New Public Management (NPM). Har himtas ledorden, si
som resultatstyrning och utkontraktering, fran affirsdrivande foretag. >’

31 Johansson, 2005, s. 49

32 Johansson, 2005, s. 146

33 Linderyd m.fl., 2012, s. 99

3 Amn4, 2008, s. 38

35 Johansson, 2005, s. 56

36 Johansson, 2005, s.105

37 Jfr. Lundquist, 2001, 65; Johansson, 2001, s 24



2 Normativ analys

For att kunna genomf6ra en normativ analys och uppfylla kraven pd intern
giltighet, s krdvs det att virdena som bildar utgdngspunkten for analysen dr
tydligt preciserade. Ddrmed &dmnar vi inledningsvis 1 foljande avsnitt att
tydliggéra och definiera huvuddragen for de virden som kommer att ligga till
grund for argumentationen. Dédrefter kommer vi fOra ett resonemang, utifran
konsekvensialismens argumentationslogik, kring effekterna av en 6kad styrning
och kontroll i det offentligas bidragsdistribution.

2.1 Medborgardemokrati

Medborgardemokratin dr en normativ viardegrund utformad av Lennart Lundquist,
som dr professor i bland annat statsvetenskap och offentlig forvaltning pa Lunds
universitet. Inte helt ologiskt har medborgardemokratin sin yttersta utgangspunkt i
ett medborgarperspektiv. Den sammanfattning som Lundquist sjilv viljer att
anvinda pd teorin dr: “Den politiska demokratin kan pa 1ang sikt endast fungera
genom den enskilde medborgarens engagemang och medverkan”.*®

Den demokratiska grundsynen bygger pé flera olika forestidllningar om vad
den politiska demokratin bor utgoras av. Betoningen ligger likafullt pa att folket
styr sig sjdlv enligt principen att alla minniskor &r likar och ska behandlas som
sddana. Inom medborgardemokratin har medborgarna 6msesidiga réttigheter savil
som skyldigheter att ha en aktiv relation till politiska institutioner och dir staten
utgdrs av “vi” tillsammans. Teorin bekédnner sig till vad Lundquist kallar for "vart
offentliga etos”, som utgdér en balans mellan demokratiska och ekonomiska
viarden. Vart offentliga etos tillter inte politiska aktorer att bara bortse frin
exempelvis kostnadseffektivitet till formén for endast demokratiska vdrden och
vice versa.’’

Medborgardemokratin utgdr alltsd forst och frimst frén folkmakten. I
praktiken innebér det att folkmakten manifesteras genom béade en representativ
demokrati samt direktdemokrati. Som Lundquist beskriver det s& “ar [det] inte
tillrackligt att representativa organ fungerar pa ett ndgorlunda tillfredsstillande
sitt”.* Foér medborgardemokratin finns det saledes en balansging mellan den

representativa och den direkta demokratin: “Indirekt demokrati maste utgdra

3¥ Lundquist, 2001, s. 154-156
39 Lundquist, 2001, s. 78
* Lundquist, 2001, s. 182
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kédrnan, men direkt deltagande uppmuntras éverallt”.*' T den balansgingen ser

Lundquist organisationsdemokratin, dir dven foreningslivet inryms, som en av de
absolut viktigaste foretridarna for direktdemokratin.**  Eliterna, inom
medborgardemokratin, ska inte vara formyndare eller 6verta demokratin utan
istéllet tjdina och verka som en katalysator for demokratiska vdrden. Hér ser
Lundquist tjdnstemdnnen som den viktigaste elitgruppen och deras roll som
demokratins viktare.

Den ideella sektorn anses vara en plantskola for demokratisk fostran i linje
med medborgardemokratins inforlivande av demokratin som livsform.” Begreppet
syftar till hur demokratiska vérderingar bor vara integrerade i alla delar av
samhillet, som stricker sig dven utanfor det civila samhéllet, sésom hem och
skola. Det dr hursomhelst framforallt i det civila samhillets sammanslutningar
som demokratiska virden kan befdstas och reproduceras gemensamt av
medborgarna.** Lundquist beskriver effekterna i avsaknaden av ett fungerande
civilsamhiélle som:

”Utan civil society [det civila samhéllet] & medborgare hemldsa, svivande mellan stora
byrakratiska styrelser som de inte ldngre har tillit till och privata marknader fran vilka de inte

kan hiimta moraliska och medborgliga virden”.*’

2.2 Den ideella sektorns sarart

I demokratiutredningen fran ar 2000 sldr man fast att “[...] ett starkt och
fungerande fOreningsliv utgdr en grundbult i ett demokratiskt samhille, som
uttryckligen frdmjar medborgarnas mdjligheter till deltagande, inflytande och
delaktighet”.*® Vi kan dirmed gora kopplingen att foreningslivet &r intimt
forknippat med demokratiska viarden. Vi kan ocksa, utifrén utredningen, gora
antagandet att den forbindelsen kréver ett “stark och fungerande foreningsliv”.

I demokratiutredningen bendmns foreningslivets demokratifostrande
egenskaper, med potentialen for samverkan och mgjligheten att finna
gemensamma losningar, som dess horisontella kapacitet. Utredningen pekar
dessutom pa en vertikal roll dér foreningslivet och organisationsviasendet utgor en
mojlighet till en mobiliserande kraft 1 samhillet. Genom medborgliga
sammanslutningar i det civila samhéllet kan man skapa en effektiv rdst och

motvikt till den offentliga maktutovningen och pa sd sidtt en form for
direktdemokrati.*’

*! Lundquist, 2001, s. 199

2 Lundquist, 2001, s. 153-183

¥ sou 2000:1, s. 196, Lundquist, 2001, s 172-174 , Kugelberg, 2009, s 191-193
4 Jfr. Lundquist, 2001, s 173

45 Lundquist, 2001, s 173

#S0U 2000:1, s. 196-197

#7S0U 2000:1, s. 196-197
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Vilfardsstatens minskning har lett till att civilsamhéllet direkt eller indirekt
har bjudits in att bli en partner, dels pad grund av att det dr kostnadseffektivt och
dels for sin prestige. Det kan gilla bade folkrorelsebaserat socialt arbete och
ideella och frivilliga insatser med fria organisationsformer.**

Inom vélfardsomrdden behdvs hjdlp for att moéta de behov kommunerna har
och inte har kapacitet eller mojlighet att utfora. Ett exempel pa detta kommer fran
Viarmdoé kommun. Oppositionsriddet pd Viarmdo, Lars Bryntesson talar om ett fall
dd Varmdo Bikers stillde upp med att ordna 15 fadderfamiljer for de flyktingar
som kommunen bestdmt sig for att ta emot. Problem uppstod nir kommunen drog
in bidraget for detta nétverk av fadderfamiljer for att istillet lata en tjdnsteman
skota nétverket. Det resulterade ndmligen i att nidtverket slutade fungera pa mindre
an tv veckor.

”Den sociala integrationen kan man inte anstélla kommunala tjansteméin for, detta att ldra folk
att gd pa posten, hur man tar bussen...det hér funkade sé lange civilsamhiéllet 4gde den hir fragan
sjalv. Nér det offentliga skulle ta 6ver kontrollen dver det hér, d& forlorade man sjilen i det...och
det éiigdet hir som det offentliga maste véaga lita pa, och da krivs det politik och vision for att vaga
det.”

En oerhort viktig och oersittlig del av civilsamhillet bestar av frivilligt socialt
arbete. Amnd menar att utvecklingen gér mot att allt fdrre svenskar har en
koppling till ndgot demokratiskt foreningsarbete och att vi gar mot en mer
serviceorienterad och kundinriktad foreningsverksamhet. Forskningen tyder pé
sjunkande medlemsantal vilket pa sikt kommer leda till att den nordiska siregna
demokratiska kombinationen av medlemskap och frivilligarbete forsvagas.
Johansson tar upp fyra omréden som viktiga forklaringsfaktorer till varfor de
de ideella organisationerna vill virna om sin sjdlvstindighet och sdrart. Han talar
om medlemskap som ett av de viktigaste kdnnetecknen pa den svenska ideella
sektorn. Men han hédvdar ocksé att allt fler organisationer gor sig i allt storre
utstrackning mer oberoende av sina medlemmar och menar att det inte ar folket
som vint ryggen at organisationerna utan tvdrtom. Han belyser ocksd intern
maktfordelning som en viktig forklaringsfaktor. Denna varierar 1 olika
organisationer mellan anstéllda och medlemmar, dir anstéllda tenderar att fi allt
storre inflytande genom kunskap och styrning. Organisationens karaktdr, dess
storlek och struktur dr dnnu en viktig forklaringsfaktor f6r de ideella
organisationernas bendgenhet att vdrna om sin sdrart och sjdlvstindighet.
Johansson ser skil att anta att ju mer lik den ideella organisationen ir en
myndighet 1 storlek och struktur, desto ldttare tenderar de att anpassa sig till
myndighetskulturen och far svarare att virna om sin sdrart och sjilvstdndighet.
Verksamhetsomradets karaktér dr en fjarde faktor, ddr Johansson ser en tendens
att de organisationer som bedriver verksamhet liknande kommunens centrala
ansvarsomraden, far mindre majlighet att havda sin sdrart och sjilvstindighet.”®

* Se Bakgrund 1.5

* http://overenskommelsen.se/1 0maj-websands-spannande-samtal-kring-overenskommelsens-tre-forsta-ar-och-
utmaningar-i-samverkan/

30 Johansson, 2005, s. 175
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De ideella organisationerna verkar och lever i ett samhélle som de bade péverkar
och paverkas av. Detta stiller ocksd krav pa deras medlemmar, anstillda och
fortroendevalda, att ocksé stindigt reflektera Gver och ga tillbaka till sin ideologi
och id¢.”

Civila sektorns mojligheter att involvera och engagera ménniskor ar en central
del av dess politik. Att ge médnniskor reella mojligheter att paverka sitt eget liv, sin
situation och dven samhillet i stort. Det 4r att ge manniskor egenmakt.>

2.3 Preferensutilitarism som utgangspunkt for
argumentationen

I bakgrundsavsnittet for den hir uppsatsen fortydligade vi for att det finns ett
speciellt handlingsforfarande som far konsekvenser for foreningslivets effekter 1
samhiéllet. Hér syftar vi till det offentligas relation till det ideella foreningslivet
och med vilken typ av styrning som anvénds i bidragsdistributionen. I slutindan
ar det politikerna som bestimmer villkoren for bidragsstodet till ideell sektor.
Som vi tidigare har belagt sd finns det en tydlig pagéende trend av en offentlig
onskan till tydligare styrning och kvalitetskontroll.”> Ur den utvecklingen
utkristalliserar sig motséttningen mellan nyttovirdena autonoma foreningar och
effektivisering av skattemedel.

Ur en preferensutilitaristisk synvinkel skulle det man kunna hédvda att det
offentliga dr berittigat till att skattemedelseffektivt detaljstyra, efter exempelvis
en fOrvaltnings intressen, om den nyttan blir stérre &n med nagot annat alternativ.
Det finns ett visst stod for styrningen i medborgardemokratins offentliga etos som
sdger att ett ekonomiskt virde, som kostnadseffektivitet, mdste beaktas
tillsammans med demokratiska virden. A andra sidan s& uppmuntrar
medborgardemokratin en storre anvdndning av direkta former av demokrati, dir
organisationsdemokratin dr det mest framtridande exemplet.

I en rapport, om studieforbundens relation med kommunerna, s& gav en
tjinsteman 1 en storre svensk kommun uttryckt for spénningen mellan
studieférbundens sjdlvstindighet och kommunens krav pé ett offentligt etos och
ett ansvarsfullt anvindande av skattepengar: “Det dr ju sd att vi har skattekronor
som vi arbetar med och dér ska vi naturligtvis se till att fa ut det mesta och det
bista av det.”*

Skattemedelseffektiviteten dr alltsd i1 sig en effekt av bidragsstyrningen som
finner ett visst stod 1 medborgardemokratin. Fragan dr om den kan motiveras
utifrdn effekterna av bidragsstyrningen ur ett annat perspektiv. Hér blir det
relevant att skilja mellan tvd olika omréden, dels effekter pd kvaliteten av

51 Johansson, 2005, s.178

32 Proposition 2009/10:55, s. 51

>3 Se Bakgrund 1.5

> Folkbildningsforbundet. 2011. Lige for Dialog. En studie om relationen mellan studieforbund och kommuner.
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verksamheten i1 samhéllet och dels interna effekter pd organisationerna som tar
emot stdd fran det offentliga.

Forskningsunderlaget och ddrmed vetskapen kring effekterna av styrformernas
faktiska utfall i samhillet och servicen for medborgarna ir relativt liten.”
Mojligheterna att fora ett utilitaristiskt resonemang, utifrdn de forutsittningarna,
blir ddrmed ndgot begrinsade. Maélstyrning inom foretag och forvaltning ar
ddremot vil anvint och vil utforskat. Den utgér fran styrforutsittningar, siker
orsakskunskap, mitbara mal och verksamheter och aktiviteter som ir repetitiva.
Enligt Johansson dr det véldigt svéart att tillimpa och utvirdera en sddan mél- och
resultatstyrning pd ideella organisationers verksamhet. Ndgra av de problem som
han tar upp 4r bland annat att det dr svart att géra mélen métbara, vilket enbart
leder till otydlighet, det &r svart att dra skiljelinjer 1 politiska miljoer mellan mal
och medel, och méilen kan dessutom inte rangordnas vilket i sig skapar
prioriteringsproblem.®

Det finns ytterligare problem med utvirderingar av bidrag nidr det géller
sambandet mellan bidragen och de tinkta effekterna av bidragen. I en rapport om
bidragen till Ungdomsstyrelsen stér det:

”Det blir genast betydligt svérare att sdkerstilla det mervirde som bidragen tillfor sa fort vi gar
bortom tdmligen enkla mal som till exempel att bidragen ska leda till en medlemsdkning (dar vi

kan jaimfora medlemsantalet fore och efter bidragets inforande).”’

Den tar ocksd upp tvd frigestillningar angdende eventuell péaverkan pa
beslutsprocesser som dr viktiga att belysa, den ena dr ”hur man med sékerhet kan
veta dels att en organisation infe hade genomfGrt en pédverkansprocess utan
statliga bidrag” och det andra “att regeringen inte hade infort en ny lag eller dylikt
om inte den undersdkta organisationen hade pressat pa for en forandring”.®

Rapporten till ungdomsstyrelsen kommer fram till att det inte finns nagra
universallosningar for att utvirdera det offentliga stodet till ideella
organisationer”. Enligt Johansson dr ett sitt att se till fallstudier pa lokala
planet.®® Rapporten visar att det finns en oerhérd méangfald av effekter som
bidragen forvéntas ha, & ena sidan pd medlemmar, medborgare och & andra sidan
pa staten och samhdllet i1 stort. De varierande motiven bakom olika bidragen gor
det ocksd svart att utvdrdera dess olika effekter. Svarigheterna att utvirdera de
samhilleliga effekterna avspeglar sig ocksd i komplexiteten att, i en normativ
analys, vilja en virdegrund som pa nagot skulle finga upp samtliga av de hir
relativt outforskade konsekvenserna.

5 Danielson m.fl., 2009, s 8, 14
56 Johansson, 2003.s.123

7 Danielson m.fl., 2009, s. 21
> Danielson m.fl., 2009, s. 21
% Danielson m.fl., 2009, s. 21
60 Johansson, 2005, s.109
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2.3.1 Bidragens interna effekter pa mottagarna

Det finns ett antal studier som fokuserar pd interna effekter pa ideella
organisationer som tar emot offentliga stodformer, och som séledes kan utgdra en
grund for analys.®' Utifran det underlaget kan man dessutom fora ett resonemang
om rimliga och négorlunda forviantade effekter i ett storre samhéllsperspektiv.

Vilka dr da de interna konsekvenserna av en 6kad styrning hos foreningarna?
Johansson visar bland annat 1 sin studie att: ”Det ar tydligt att statsbidragsfrdgan
standigt finns i bakhuvudet hos ledningsforetridare hos ménga organisationer”.*?
Det pastdendet bygger han bland annat pa att ndrmare halften av de tillfrdgade
foreningarna svarade att utformningen av bidraget paverkade just deras strategiska
beslut.”> Johan Oljeqvist, VD for Fryshuset i Stockholm, sammanfattade den
problematiken, vid ett panelsamtal om “Utmaningar i samverkan mellan det
offentliga och de idéburna organisationerna”, sa hir:

”Vi kompromissar med vara idéer och vara tankar for att fa finansiering...hir har vi ett problem
med Overenskommelsen, den bygger pa tillit och att vi ska vdrna om civilsamhillets riitt att
ifrdgasitta. Detta dr nyckeln, men det ar inte s& litt nir vi dr leverantorer 4t dem som vi ska

‘po . 64
ifrdgasitta.”

Det finns alltsa en tydlig anpassning hos manga av organisationerna till vad det
offentliga vill se for resultat. Den tanken géller visserligen for samtliga
styrningsformer men blir alltmer tydlig ju sndvare maldirektiven &r. Det skapar 1
sin tur en beroendestédllning dér organisationslivet méste anpassa sig efter de mal
och direktiv som stat och kommun sitter upp, for att kunna bedriva en
verksamhet. Hér blir det relevant att visualisera den hér problematiken med ett
empiriskt exempel:

Clarissa Kugelberg studerade ar 2005 bidragsansokningsprocessen for en
etnisk ideell forening i en medelstor svensk kommun. Undersékningen gjordes
framforallt genom kvalitativa samtalsintervjuer, bdde med fOreningen och
bidragsansvariga kommunforetrddare. I hennes analys framhéller hon framforallt
att: “nidr mdalen omvandlades till hanterbara principer vid beddmningarna av
foreningarna sd Overordnades i praktiken mélet att anvinda foreningarna for
forvaltningens syften”.®® Det resulterade i att den aktuella foreningen fick 6verge
sitt initiala intresseomrade eftersom det, frain kommunens sida, inte ansags ligga
inom ramen for den lokala poltikens ansvarsomréde.®®

Fran det hir exemplet skulle man kunna hédvda att kommunen handlade
skatteeffektivt ur en representativ demokratisk roll, med ett visst

*! Ibid.

62 Johansson, 2005, s. 62

* Ibid.

5 http://overenskommelsen.se/1 0maj-websands-spannande-samtal-kring-overenskommelsens-tre-forsta-ar-och-
utmaningar-i-samverkan/

%Kugelberg, 2009, s. 191-193

% Ibid.
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medborgardemokratiskt stod. A andra sidan skulle man kunna hivda att
kommunen, som politisk elit, korde over det direktdemokratiska initiativet och
didrmed brét med en medborgardemokratisk virdegrund. Pa sa sétt skulle det
utgdra ett konsekvensialistiskt argument mot detaljstyrningen.

Utifrdn den ideella sektorns sdrart kan man urskilja framforallt tvd vitala
funktioner som blir lidande av effekterna i en bristande autonomi. Dels skapar det
en situation dér idéer och initiativ till serviceproduktion i allt mindre utstrackning
kommer inifrdn fOreningarna sjélva. Dels blir det problematiskt att utgdéra en
motvikt till det offentliga nir man i stor utstrickning utgdr integrerad del av
serviceproduktionen. Den vertikala motviktsrollen, som i allra hogsta grad bidrar
till sdrarten, forvandlas saledes till en form av en offentlig underleverantor. Hir
skulle man kunna invinda genom att sdga att makten till padverkan inte forsvinner
utan bara forflyttas fran ett utomstdende perspektiv till en paverkan inifrén.
Oavsett den vunna nyttan med en saddan forflyttning, s finner det resonemanget
inget stod inom varken medborgardemokratin eller ideella sektorns sdrart och
kréver en helt annan virdegrund for att kunna rittfardigas.

En annan effekt av en 6kad detaljstyrning blir att myndigheterna antar ett allt
mer managerialistiskt forhallningssédtt som smittar av sig dven pa den ideella
sektorn. Effekterna av kontraktering, dd stat och kommun efterfragar professionell
standard mot skattemedel, och en utokad makt till ledare hotar inte bara
medlemskapets mekanismer av deltagande, inflytande och ansvarsutkravande men
ocksé den pluralism och méngfald som frivilligarbetet innebar.®’ P4 sé sétt generar
detaljstyrningen, genom managerialism, konsekvenser som inte gér att rittfardiga
ur vérdet av den ideella sektorns sérart.

57 Jfr. Danielsson m.fl., 2008, s.146-149; SOU 2000:1, s. 206
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3 Slutsatser och avslutande diskussion

Som utgdngspunkt for den hér uppsatsen fragade vi oss hur de offentliga bidragen
paverkade de ideella foreningarna och organisationerna, och bestimde oss lidngs
vigen att ge svar pa véra fragestillningar genom att anvénda oss av normativ
analys. Med medborgardemokrati samt virdet av den ideella sektorns sérart i sig
som virdegrund for analysen, stillde vi oss fragan varfor den offentliga sektorn
borde undvika alltfor styrda bidragsformer gentemot det ideella foreningslivet.

Genom den uppsatta virdegrunden och en konsekvensialistisk normativ analys
har vi funnit ett relativt lagt stod for att rittfardiga alltfor styrda bidrag till den
ideella sektorn. Utifran vérdet av den ideella sektorns sdrart ar det sdrskilt svért att
se nagra positiva effekter. Det lilla stod for kostnadseffektiviteten som finns ur ett
medborgardemokratiskt perspektiv moter flera interna motargument. Det blir
framforallt tydligt utifrén ett medborgardemokratiskt perspektiv, med uppmaning
till att uppmuntra direktdemokrati nir mdjligheten finns.

Men hur belyses fragan om eventuell paverkan pé politiska beslutsprocesser
och hur vet man om organisationen inte hade genomfort en paverkansprocess utan
det statliga bidraget? Eller huruvida regeringen inte hade drivit igenom en ny lag
om inte organisationen hade pressat for en fordndring? Det finns inte ndgra
universallosningar for att utvirdera det offentliga stodet till ideella organisationer.
Som vi tidigare pdpekat dr antalet studier begridnsade och metodologiska problem
gOr det svart att dra slutsatser, men vi pekar pa dessa problem och menar att det dr
av vikt att finna metoder for att utvdirdera effekterna av allt for styrda
bidragsformer. Vi ser att det kan uppstd en diskrepans mellan de politiska malen
med bidragen och vad vi rimligtvis kan vénta oss for métbara och synliga effekter
av dem.

Det ar rimligt att séga att den offentliga sektorn skapar forutsittningar for nya
former av samarbeten med den ideella sektorn. Ett viktigt steg har tagits fran
regeringens hall gentemot de ideella organisationerna da de tillsammans med dem
ingick 1 en nationell 6verenskommelse, vars viktigaste mal ar att stdrka de ideella
organisationernas sjdlvstindighet och sdrart. Idag ser vi flertal kommuner och
regioner som pd regeringens uppdrag tar Overenskommelsen till lokal niva.
Kommuner vill utveckla sina stéd- och samverkansformer med den ideella
sektorn, och dd ar det viktigt att dessa uppmiarksammar vilka faktorer som styr
den relationen.
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