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Till statsradet och chefen for
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Genom beslut den 25 juni 1992 bemyndigade regeringen civil-
ministern att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att se dver och
lamna forslag till de principer som bor gilla for statens bidrag till
ideella organisationer.

Med stod av detta bemyndigande forordnades fran den 8 september
landshovdingen Jan-Erik Wikstrom som sirskild utredare. Som
sekreterare forordnades fran den 21 oktober departementssekreteraren
Karin Englund, Kulturdepartementet. Som expert i utredningen
forordnades den 1 november 1992 redaktéren Bo Swedberg och den
16 november 1992 kanslirddet Kent Ivarsson, Civildepartementet. Som
bitridande sekreterare forordnades den 1 januari 1993 ekonomen
Jonas Noreland.

Utredningen 6verldmnar harmed betdnkandet (SOU 1993:71)
Organisationernas bidrag. Utredningens uppdrag dr ddrmed avslutat.

Stockholm den 19 augusti 1993

Jan-Erik Wikstrom

/Karin Englund
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Sammanfattning

Utredningens uppgifter

Utredningen (C 1992:05) Om bidrag till ideella organisationer har
haft i uppdrag att se 6ver och ldmna forslag till de principer som bor
gilla for statens bidrag till ideella organisationer. En huvuduppgift
har varit att féresla metoder for att skapa ett mer enhetligt och konse-
kvent forhallningssatt fran statens sida i frdga om bidragsgivningen
till foreningslivet.

I direktiven (1992:81) till utredningen anges att bidragsgivningen
skall forenklas, malen for bidragsgivningen fortydligas och bittre
metoder for utvirdering utarbetas. Vidare skall organisationernas
bidragsberoende redovisas och forslag utarbetas till en dkad sjdlv-
finansiering.

Slutligen har utredningen haft i uppdrag att belysa i vad man
statsbidragens utformning kan stimulera de frivilliga organisationer-
nas ansvarstagande inom olika omréden, som ett komplement till
offentligt huvudmannaskap.

Utredningens arbetssitt

Arbetet har bedrivits under tiden november 1992 till juni 1993. Under
samma tid har en rad andra utredningar som beror statens stod till
organisationerna pagatt, avslutats och paborjats. En redovisning av
dessa finns i bilaga 2.

Utredningens arbetsomrade spanner &ver olika samhéllssektorer
och flertalet departement inom regeringskansliet. De resonemang och
forslag som framfors ér i forsta hand av principiell natur och berér
organisationslivet i stort.

Utredningen har sammantréiffat med representanter for de storre
organisationsgrupperna och inhamtat underlagsmaterial frdn deras
kanslier. Nir det géller bidragsredovisningarna har utredningen
utgétt huvudsakligen fran riksdagstryck och regleringsbrev.

Studiebesok har genomforts av sekretariatet hos ndgra organisa-
tioner lokalt och pé distriktsniva. Utredningens sekretariat har ocksé
gjort studieresor till Danmark, Kanada och Norge.

Utredningens forslag

Kapitel 1-3. Forslagen i betdnkandet syftar till att stdrka
organisationernas sjalvstédndiga stdllning. Fria och frivilliga samman-
slutningar skall omgérdas med ett minimum av reglering. Begreppet
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ideella organisationer &r inte definierat i lag. Registrering av ideella
organisationer férekommer inte. Sidan lagstiftning eller registrering
ar inte heller nodvéndig for att organisationerna skall fungera i sam-
hillet och i relation till statliga och kommunala organ.

Allmannyttiga ideella organisationer har en gynnad stillning nir
det giller beskattningen av vissa inkomster. Definitionen av sidana
inkomster finns faststilld i lagen om statlig inkomstskatt. Tolkningen
av dessa definitioner utvecklas genom rittspraxis.

Rollférdelningen mellan staten och organisationerna bor goras
tydligare och organisationernas sjilvstindighet bor stirkas genom
att de far storre ansvar for bidragsfordelningen. Grupper av organisa-
tioner som bildar samverkansorgan bor fi ansvar for bidragsfor-
delning till organisationer inom sitt verksamhetsomrade.

Ett uppdrag att fordela bidragsmedel #r en delegering av forvalt-
ningsuppgift som innebar myndighetsutvning. En sddan delegering
skall ske med stod av lag, dir det tydligt anges vilka uppgifter dele-
gationen omfattar och vem som anfértros uppdraget.

Kapitel 4-5. Den nya statliga budgetprocessen med 6kad betoning
pé mélstyrning och resultatuppfoljning gller dven for statsbidragen
till organisationerna. Den bor tillimpas sa att sérskild hinsyn tas till
organisationernas sirart.

Bidragen definieras i tre huvudkategorier som organisationsbidrag,
uppdragsersittning och projektbidrag.

Organisationerna formulerar sjédlva sina mal och utvirderar den
statliga finansieringens roll i forhéllande till dessa. Statsmakterna ut-
vdrderar statsbidragens betydelse och berittigande.

Organisationsbidrag som disponeras av regeringen regleras med
sdrskilda dokument, motsvarande myndigheternas regleringsbrev.
For organisationsbidragen bor som regel tredriga planeringsperioder
efterstrivas.

Klara anvisningar bor utformas av departementen for redovis-
ningar frin centrala organisationer som mottar statsbidrag. For
samverkansorgan mellan organisationer som fatt i uppgift att fordela
bidragsmedel utser staten revisor.

Vid uppdragsersittning formuleras mélen gemensamt som en
overenskommelse mellan uppdragsgivaren och den som utfér upp-
draget.

For projektbidrag formuleras allménna maél av regering och riksdag.
De konkreta mélformuleringarna for enskilda projekt utformas av
dem som soker projektbidrag. Enkla snabba redovisningar fran
projekten bor efterstravas. Dessa kompletteras med systematiska
Gversyner initierade av dem som forvaltar anslagen.



Sammanfattning

Varje departement bor pé sitt kommittéanslag avsitta medel for
utvidrdering, motsvarande forslagsvis 0,1 - 0,2 procent av de
bidragsmedel till organisationer som departementet disponerar.

Arliga sammanstéillningar bor goras over organisationsbidrag
under de olika huvudtitlarna.

Kapitel 6. En 6kad sjdlvfinansiering av organisationerna forsvaras
visentligt av en breddad moms som ocksd omfattar tidningar,
tryckerikostnader, intrdden till evenemang, porto m.m. Vid sddana
forandringar bor sarskild hinsyn tas till organisationernas ekonomi
och arbetsvillkor.

De olika regler som idag finns for idrottsrorelsen och andra
organisationer, framforallt nar det giller sociala avgifter, bor Andras s&
att idrotten och andra organisationer behandlas lika.

Vid statsbidragsgivningen till organisationerna bor hénsyn tas till i
vad mén dessa har omfattande inkomster av lotteriverksamhet.

For att stimulera en 6kad sjdlvfinansiering bor avdragsritt for
gévor till de ideella organisationerna inféras. P4 si sitt kan
organisationerna fa 6kade resurser i den omfattning som de enskilda
medborgarna finner det 6nskvirt. Avdragsritt vid beskattning bor
medges med 30 procent av gavobelopp mellan 1 000 kronor och 10
000 kronor. Kretsen av mottagande organisationer faststills av
riksdagen.

Kapitel 7. Ideella organisationer bor i 6kad utstrickning engageras i
diskussioner om Overtagande av arbetsuppgifter, som ett alternativ till
privatisering av offentliga verksamheter.

I forsta hand bor andra verksamheter dn forvaltningsuppgifter som
innebér myndighetsutdvning 6verlatas till organisationerna.

I frigor som kan upplevas som kinsliga eller innebira
komplicerade sekretessforhdllanden bér en arbetsfordelning efter-
stravas som innebdr att myndighetsutovningen ligger kvar inom den
offentliga administrationen.

Organisationernas mojligheter att ta ansvar varierar pa olika orter. I
sin planering bor kommunerna féra diskussioner med
organisationerna for att faststilla riktlinjer och planer fér hur
organisationerna skall engageras i samhillsarbetet.

Resurser bor avsittas centralt for att organisationerna skall kunna
bygga upp en bra utbildning, kunskapsoverforing, utvirdering och
dokumentation for sddana verksambheter.

For att dven icke foreningsanslutna personer littare skall kunna
engagera sig i frivilligarbete bor forsoksverksamhet med férmedlings-
centraler genomforas.

11
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Kapitel 8. Det svenska foreningslivets unika resurser bor tas bittre
tillvara i det internationella samarbetet. Flertalet storre organisationer
har motsvarigheter i andra linder och ingar i internationella nétverk.
Deras kontaktnit och kunskaper bor utnyttjas bittre i vart inter-
nationella umgénge.

Villkoren for de nationella organisationernas insatser i interna-
tionella sammanhang bor forbittras. Resurser bor avsittas for sédana
kostnader for deltagande i internationellt samarbete som organisa-
tionerna sjilva inte miktar med.



1. Okat ansvar och storre
sjalvstindighet

Sveriges organisationsliv dr lika méngskiftande som dess befolkning.
Med internationella métt matt &r vi mycket foreningsaktiva. Endast 6
procent av befolkningen uppger att de inte 4r medlemmar i nédgon
forening.

Att ga med i en forening - eller att bilda en - &r ett naturligt sétt att
engagera sig for ndgot man tror p4, att protestera mot orittvisor och
missforhéllanden, att soka debatt eller hitta likasinnade personer och
att gora frivilliga insatser i samhéllsarbetet.

Vér demokrati har i ménga avseenden formats av organisationernas
demokratisyn. De olika folkrorelserna var till sin uppbyggnad och sitt
arbetssétt demokratiska innan landet som helhet var det.

De ideella organisationerna fyller manga viktiga funktioner for att
fordjupa var demokrati. Det giller deras roll i det offentliga samtalet,
dér ocksd de méanga organisationstidningarna bidrar till méngfald i
debatten. Det giller det som kallats organisationernas spejarfunktion
i samhallet och formaga att tidigt uppmérksamma missforhallanden.
Det giller inte minst de mojligheter de ger till engagemang och ckade
kunskaper. De kan mobilisera savél méanniskors vrede som deras
entusiasm och kreativitet.

I Maktutredningen (SOU 1990:44) konstateras att "de egenskaper
som en géng uppstilldes som ideal for det demokratiska medborgar-
skapet, sasom kunskaper, ekonomiskt och socialt oberoende 4r bittre
uppfyllda idag @n i gdrdagens samhille". Medborgarnas Gkade
kunskaper och kompetens leder enligt Maktutredningen till att deras
forvantningar pa personligt inflytande stiger snabbare én det faktiska
handlingsutrymmet.

De organisationer som &r rustade att mota dessa fovantningar kan
se fram mot en Okad betydelse i samhillsarbetet. Sarskilt giller det
dem som kan finga upp ungdomarnas engagemang.

Mitt uppdrag ror fraimst formerna for statens bidragsgivning till
organisationerna. Jag skall ocksa limna forslag om hur bidrags-
givningen skall utformas for att underlétta for organisationerna att i
okande omfattning engagera sig i ideellt arbete. I det sammanhanget
vill jag ocksé betona vikten av att enskilda manniskors lust att delta i
ideellt arbete tas tillvara, d4ven nér de inte dr - och inte vill vara - fore-
ningsanslutna.

Statsbidragsnivaerna uppfattas ldtt som en betygsittning av orga-
nisationerna. Detta har lett till att verksamheternas resultat och
innehdll kommit att betraktas som sekundira frégor i kontakterna
mellan statsmakterna och organisationerna. Organisationernas
viktiga funktioner har ibland pa ett olyckligt sitt kommit i

13
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skymundan fér diskussioner om bidragsnivder och
berékningsgrunder.

Det dr viktigt att komma bort frén detta och diskutera hur sam-
spelet mellan organisationerna och bidragsgivarna kan utformas si
att det garanterar organisationernas integritet, samtidigt som rimliga
krav pd information, utvirdering och rapportering tillgodoses.

Jag har inom de ramar som mina direktiv anger lyft fram nagra
aspekter pd organisationernas arbetssituation och ekonomiska vill-
kor. Mina férslag syftar framforallt till att ge organisationerna en
sjélvstiandigare stillning gentemot statsmakterna och till att skapa
bittre mojligheter for enskilda personer att bidra ekonomiskt till
organisationernas arbete. Dessa forslag 4r i korthet féljande.

Organisationerna far gruppvis ansvaret att fordela bidrag inom sitt
verksamhetsomréde.

Malstyrning och utvirdering blir huvudsakligen organisationernas
egen uppgift.

Avdragsritt vid beskattning inférs for gdvor till organisationerna.

Organisationerna stimuleras att ta stdrre ansvar genom insatser
inom omraden som i dag har offentlig huvudman.

Organisationernas kunskaper och kontaktniit tas bittre till vara vid
det svenska deltagandet i internationellt samarbete.

Jag har noterat de stora skillnader som finns i behandlingen av
olika grupper av organisationer. Dessa skillnader ir huvudsakligen
historiskt betingade. Varje organisationsbidrag bir spar av den
tidsanda som rddde nir det inrittades. Det giller sivil syftet med
bidraget som den praktiska utformningen av regelverket. Enbart
historiska skil ricker dock inte som forklaring till de stora
skillnaderna mellan bidragen.

Det dr inte uteslutet att det i bakgrunden ocksi finns en
omedveten attitydskillnad fran bidragsgivarens sida beroende pa
vilken mottagargrupp det giller. Av de organisationer som idag har
mycket stor frihet att formellt eller reellt sjélva besluta om bidragsfor-
delningen intar Riksidrottsférbundet en sirstillning.

For andra, som ungdomsorganisationer, invandrarorganisationer
och kvinnoorganisationer, ir bidragsgivningen i varierande grad
omgirdad av regelverk och flera beslutsnivder. Det ligger nira till
hands att tro att det ar bidragsgivarnas forestillning om mottagarnas
forméga respektive brist pA formaga att klara ett stérre matt av
sjdlvstandighet som ligger bakom dessa olika 16sningar.

Négra grupper av organisationer har redan idag ansvar for
fordelningen av statsbidragen. Enligt min mening 4r det nu dags att
myndigforklara organisationerna och lta fler grupper av organi-
sationer f8 ritt att sjilva fordela bidragsmedel. Enligt de erfarenheter
som prelimindrt rapporteras frén Folkbildningsridet har den forin-
drade bidragsgivningen till folkbildningen lett till att fixeringen vid



Kapitel 1 Okat ansvar...

bidragsregler minskat for att ge storre utrymme at diskussioner om
verksamhetens innehall.

Jag aterknyter till resonemanget om organisationernas roll och
deras betydelse for demokratin genom att avsluta med ett citat av
nykterhetsmannen och folkbildaren Jalmar Furuskog. Han for i sin
bok En stormig tid ett resonemang om demokrati och ménniskovirde
och skriver dir bland annat f6ljande.

Man betinker kanske inte alltid hur dessa bada begrepp
kompletterar och forutsétter varandra. Det bor sirskilt observeras,
att om demokratin forlorar sitt samband med minniskovirdet, sa
blir den foga mer #n ett tomt skal utan livskraft. Demokratin 4r en
form. Den utséger endast att folket skall styra. I praktiken betyder
det att besluten skall fattas av folkmajoriteten. Det dr idén om
minniskovirdet som ger demokratin dess innehall.

Demokratin kan vara grym och hénsynslos. Majoriteten kan
kranka minoriteten pa manga olika sdtt. Men en demokrati som 4r
formild med ménniskovirdet krinker inte nagot fétal, fortrycker
ingen sprakminoritet, misshandlar ingen spillra av frimmande ras.
Minniskovirdet dr detsamma som broderskap, och i en demokrati
pé broderskapets grund har den ensamme individen eller den lilla
minoriteten samma ratt till aktning och skydd som den stora
majoriteten. Det 4r om det slags demokrati som ett frihetsilskande
folk slér vakt.

Detta skrevs 1946. For mig utgér gamla och nya folkrorelser en
garanti for att vi inte forlorar dessa aspekter ur sikte i samhillsarbetet.
Det #r angeldget att ge foreningarna goda forutsittningar for sitt
arbete. Det bor enligt min mening ske genom att de i 6kande
utstrickning ses som samarbetsparter i samhéllsarbetet. Det &r inte
minst viktigt att i okad utstrdckning ta tillvara deras kunskaper och
kontaktnit i det internationella samarbetet.

15






2. Definitioner. Folkrorelser och
ideella organisationer

Fria och frivilliga sammanslutningar skall omgirdas med ett
minimum av reglering. Begreppet ideell organisation ir inte
faststillt genom lagstiftning. Det finns ingen anledning att i
lag faststilla definitioner eller regler for registrering av
ideella organisationer.

Allminnyttiga ideella organisationer har en gynnad
stillning nar det giller beskattningen av vissa inkomster.
Definitionen av sidana inkomster finns faststilld i lagen om
statlig inkomstskatt. Tolkningen av dessa definitioner utveck-
las genom rittspraxis.

Inget behov av lagstiftning

Mina utredningsdirektiv behandlar fradgor som giller statens stod till
foreningslivet i olika former samt bidrag till folkrorelser och ideella
organisationer. Dessa begrepp har inte avgrénsats civilrittsligt i lag
pa det sitt som skett ndr det giller t.ex. ekonomiska foreningar. Det
ligger i sakens natur att de fria och frivilliga organisationer som det
har ar fraga om bast sjdlva definierar sin roll och status.

Fragan om lagstiftning pé detta omréde har tagits upp i riksdagen
varje ar sedan 1982 fram till forra &ret. Kraven pa lagstiftning har gallt
olika aspekter av organisationstillhorighet, som den s.k. negativa
foreningsritten, och registrering av ideella organisationer pd samma
sdtt som sker i frdga om ekonomiska foreningar.

Riksdagen har avvisat sddana krav pad lagstiftning, senast varen
1992 (LU 1991/92:23).

Statsmakterna har alltsd varit aterhdllsamma ndr det giller att
formellt faststdlla definitioner for de ideella organisationerna eller
regler for deras sitt att fungera. Det ér framst forskare, samhillsvetare
och kulturdebattorer som svarat for debatten och definitions-
forsoken. I centrum for dessa diskussioner star begreppen ideell
organisation och folkrorelse. Jag redovisar hir nagra av de resone-
mang som anvinds idag for att finga in och klassificera denna
mangskiftande verklighet.

I nagra avseenden &r det dock oundvikligt att samhaéllets institutio-
ner har en uppfattning om en organisations art. Det giller t.ex. stéll-
ningstaganden i skattefrdgor. Genom beslut av riksdagen om begrin-
sad skattskyldighet for allminnyttiga ideella organisationer for vissa

14
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typer av inkomster krivs en avgrinsning av dessa gentemot dvriga
ideella organisationer. Skattelagstiftningens definitioner och tillimp-
ning dr ddrfor av intresse for de allmédnnyttiga ideella organisationer-
na. Jag redovisar huvuddragen i denna lagstiftning senare i detta
kapitel. Vidare aterger jag ndgra av de stillningstaganden som gjorts
vid provning av skattemal for att avgrdnsa kretsen allménnyttiga
ideella organisationer och vilka inkomster som inte skall beskattas.

Kort tillbakablick

Ursprunget till védra ideella organisationer gar langt tillbaka i
historien. De kan sparas till 1300-talet, da religiésa sammanslutningar,
sillskapsgillen och yrkesskran bildades. De senare var hantverkskor-
porationer som reglerades genom sérskilda kungliga privilegier. Dessa
fordndrades under 1600- och 1700-talen och i mitten av 1800-talet
upphédvdes skréna. I stillet bildades de forsta féreningarna som
tillvaratog sina medlemmars yrkesintressen. Dessa reglerades till en
borjan inte av ndgon lagstiftning.

Forst 1895 kom lagen om registrerade féreningar for ekonomisk
verksamhet for produktions- och konsumtionsforeningarna. 1911
kom den forsta lagen om ekonomiska foreningar. Bada lagarna gav
foreningarna stor frihet att sjdlva utforma sin verksamhet.

Den typ av foreningar som kallas allménnyttiga ideella féreningar
har sitt ursprung i USA och Visteuropa. Den forsta svenska
foreningen av denna typ var Svenska Nykterhetssillskapet, bildat
1830. Denna typ av foreningar 6kade snabbt i antal under 1800-
talets senare del. Foreningstanken var ett viktigt inslag i liberalismen i
mitten av 1800-talet. Utldndska organisationer blev férebilder nir
liknande organisationer bildades i Sverige.

Det finns ingen civilrattslig lagstiftning for de ideella féreningarna.
Det gemensamma draget for dessa dr den fria och frivilliga karaktiren.
Det finns fa hinder for de ideella féreningarnas utveckling och verk-
samhet. Enligt regeringsformen (RF) har varje medborgare frihet att
sammansluta sig med andra for allminna eller enskilda syften (RF
2:1). Inskriankning i denna ritt (foreningsfriheten) kan férekomma
betraffande sammanslutningar som har verksamhet av otilldten militir
eller liknande natur eller som innebir forfoljelse av folkgrupp av viss
ras, med viss hudfdrg eller av visst etniskt ursprung.

Begreppet folkrorelse stammar fran 1800-talet och syftade dé ofta
pé virderingsforskjutningar. Kring sekelskiftet kom det att alltmer
betyda organiserade strivanden, i synnerhet i frdga om politiska
organisationer.

Folkbildaren och folkrorelseforskaren E. H. Thornberg anvinde i
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Folkrorelser och samhillsliv i Sverige begreppet i denna betydelse.!
Gunnar Heckscher uppehaller sig i Staten och Organisationerna
framst vid begreppet organisationer, men konstaterar att

begreppet "Folkrorelse" icke blott dr ett i 10slig agitation
missbrukat slagord utan i sjdlva verket ocksa ett begrepp med viss
reell innebord. Folkrorelsen kan vara intressebetonad som
fackforeningsrorelsen eller rent ideell som idrottsrorelsen, och
intresseorganisationen kan vara en foretagssammanslutning som
Jarnbruksforbundet eller en bred demokratisk rorelse som
konsumentkooperationen. Begreppen intresseorganisation och
folkrorelse utesluta alltsd ingalunda varandra, men de kunna var for
sig taimligen bestéimt avgréansas. Det finns en klar principiell skillnad
icke blott mellan fackféreningsrorelsen och ABF utan dven mellan
fackféreningar och arbetsgivarféreningar. Denna skillnad ligger
framst i rekryteringsgrundvalen: en folkrorelse maéste ha verkligt
betydande omfattning, innefatta ett stort antal individer. Den ligger
ocksd i organisationen: i folkrorelsen vantar man sig finna ett
demokratiskt styrelsesitt och en viss grad av likstéllighet mellan
medlemmarna. Men problemet maste slutligen sokas dven djupare, i
sjdlva den anda som priglar organisationen, arten av och
motiveringen for det solidaritetskrav den uppstiller. 2

Andra har funnit det vanskligt att avgrinsa folkrorelsebegreppet,
t.ex. statsvetaren Pir Erik Back, som i Sammanslutningarnas roll i
politiken sitter det inom citationstecken och menar att begreppet
skymmer visentliga fragestillningar.3

Historikern Sten Carlsson har i Svensk historia ¢ hdvdat att
folkrorelsen fr sin huvudsakliga identitet genom att den uppstar pa
enskilt initiativ och ofta i klar motsittning till statens auktoritet. Han
lagger betoningen pa forledet "folk" och att en folkrorelse bor bygga
pé frivillighet. Den skall dessutom ha stor anslutning, arbeta pa lang
sikt och ha ett ideellt inslag. Den skall ocksd vara dynamisk och sitta
maénniskor i rorelse, andligt och fysiskt.

Historikern och férre riksarkivarien Sven Lundkvist menar i
Folkrorelserna i det svenska samhallet 1850-1920 att definitionen bor
héllas sa sniv som mojligt eftersom man annars latt hamnar i dilemmat
att man maste ta med hela det moderna organisationssverige.>

Forskaren och forfattaren Hilding Johansson har #dgnat ett par
bocker at folkrorelserna i Sverige. Han menar att folkrorelser ar orga-
nisationer som under en lang f6ljd av ar samlar ett stort antal méanni-
skor i skilda delar av landet kring gemensamma idéer och intressen.

1E H Thérnberg, Folkrorelser och samhillsliv i Sverige, 1943

2 Gunnar Heckscher, Staten och Organisationerna, Stockholm 1951

3 Pir Erik Back, Sammanslutningarnas roll i politiken 1870-1910, 1967
4 Sten Carlsson, Svensk historia 2, 1961

5 Sven Lundkvist, Folkrérelserna i det svenska samhillet 1850-1920, 1977
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De bygger pd medlemsaktivitet i lokala féreningar och #r demokra-
tiskt uppbyggda. De har idémissiga program fér minniskan och sam-
hillet, som gor dem till dynamiska inslag i samhéllet. Samtidigt som de
ar programrorelser utgdr de gemenskapsgrupper, kinnetecknade av
kamratskap och likstillighet, kampanda och sjilvhivdelse. De stir
fria i forhdllande till stat och och kommun och anslutningen &r
frivillig.6

Begreppet folkrirelse i dagens debatt

Ur den definitionsdebatt som pagatt under de senaste artiondena har
ett antal punkter utkristalliserat sig som kommit att sammanfattas i
den vanligast forekommande definitionen av begreppet folkrorelse i
offentliga sammanhang under 1980-talet. Det 4r Lars Svedbergs
definition som forsta gangen publicerades i en rapport frin Statens
ungdomsrdd 1981, Ej till salu, och senast i Lotteriutredningens
betéinkande (SOU 1992:130) Vinna eller frsvinna. Enligt Svedberg
karaktiriseras en folkrorelse av foljande kriterier.

1. En folkrorelse skall ha en ideologi. Med ideologi menas en logiskt
utvecklad idé. De idéer som en folkrorelse driver méste sittas in i ett
sammanhang - en helhetssyn pd sambhillet - och vara en idé om hur
samhillet bor utvecklas.

2. En folkrorelse maste bilda opinion - opponera sig - motsitta sig det
den tycker ir fel i vart samhille och kridva den féréindring som den
tror pd. Hur stark en opinion &r, dvs. i vilken utstrickning
beslutsfattare tar hansyn till den, 4r beroende av hur manga som
stéller sig bakom de krav som fors fram. Kampen maste inriktas p3 att
vinna ménga for rérelsens idé.

3. For att en folkrorelse skall fi ett inflytande pa samhiills-
utvecklingen maste den utgdra en viss numerir - besti av en stor
méngd medlemmar. Det exakta medlemsantalet kan inte uttryckas i
siffror, men rorelsen maste omfatta en stor del av folket - dirav
folkrorelse - for att dess krav skall uppfattas som uttryck for folkets
vilja. Den rorelse som riknar ndgra tusen medlemmar kan sillan férma
samhillet att lyssna pa dess krav. Diremot kan den rorelse som riknar
hundratusen medlemmar forvinta sig att samhallet skall ta stdrre
hinsyn till vad denna del av folket ger uttryck for.

4. En folkrorelse méste ha en geografisk spridning - en organisation
med lokalféreningar runt om i landet. Den rorelse som finns tillganglig
endast for en liten och begrinsad del av landet (byalag, lokala
aktionsgrupper) kan inte riknas som folkrorelse.

5. En folkrorelse skall vara 6ppen for alla. Ingen skall férhindras

6 Hilding Johansson, Folkrorelserna, 1954
Hilding Johansson, Folkrorelserna i Sverige, 1980
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medlemskap i en folkrorelse, forutsatt att man vill omfatta ideologin.
De organisationer som erbjuder medlemskap endast till vissa
individer, t. ex. Lions Club och Rotary, kan inte betraktas som
folkrorelser.

6. En folkrorelse arbetar demokratiskt. Det innebar att var och en -
varje medlem - skall ha samma mdjlighet att vicka forslag och
péverka beslut. Arbetsformerna skall bygga pa de grundvirderingar
som var demokrati vilar pa. Hirmed blir folkrorelserna en demokratisk
skola for medborgarna och ett forum dar demokratin kan utvecklas
vidare. Samhillsforandringar genom opinionsbildning sker med stod
av demokratiskt fattade beslut.

7. En folkrorelse skall std i en oberoende stéllning till stat och
kommun. En oberoende stdllning innebdr att rorelsen har full
handlingsfrihet, bestimmer helt om sin egen verksamhet, inom ramen
for samhillets demokratiska principer och funktioner.

8. En folkrorelse skall innebdra gemenskap. Det forutsitter att de som
kommer samman har nigot gemensamt som binder dem samman. En
folkrorelse méste omfatta ideologisk gemenskap, virdegemenskap.

9. Verksamheten i en folkrorelse skall ha en kontinuitet i tiden.

Tillfdlliga aktionsgrupper ér alltsd i den meningen inga folkrorelser.

Denna definition &tergavs ocksd i Folkrorelseutredningens
betinkande (SOU 1987:33) Ju mer vi &r tillsammans som ett exempel
pé innebérden av begreppet folkrorelse. Samtidigt konstaterar utred-
ningen att det dr oldmpligt for en statlig utredning att faststilla
kriterier for begreppet folkrorelse. Utredningen valde darfor att
anvinda sig av de (odefinierade) begreppen forening/féreningsliv
och organisation/riksorganisation. Debatten om folkrorelsebegreppet
bor enligt utredningen foras inom och mellan organisationerna och
allménheten.

I del 3 av Folkrorelseutredningens betdnkande (SOU 1987:35) Ju
mer vi 4r tillsammans publiceras en uppsats av Jan Engberg dir folk-
rorelsernas roll i samhillet analyseras. Engberg utgar frén fyra
kategorier av folkrorelser: arbetets rorelse, idérorelser, identitets-
rorelser och interaktionsrorelser.

Engberg presenterar dir en forskningsmodell for att finga in
fordndringar i folkrorelsernas roll i samhillet. Han betonar att
perspektivet bor vara bade organisationernas samhillsfunktioner och
deras betydelse for medlemmarna, dvs. bade externa och interna
organisationsegenskaper. Dessa resonemang gér tillbaka pad de
modeller som Engberg redovisade i sin doktorsavhandling
Folkrorelserna i valfardssamhallet.”

I betinkandet (SOU 1988:39) M4l och resultat konstaterar

7 Jan Engberg, Folkrorelserna i vilfiardssamhallet, doktorsavhandling, Umed 1986
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Folkrorelseutredningen att manga remissinstanser kritiserat
utredningen for att inte vilja ta stillning i definitionsfrigorna.
Utredningen bekénner fortsatt tveksamhet i dessa frigor men
sammanfattar folkrorelsernas betydelse i fyra centrala funktioner,
namligen den ideologiska, den opinionsbildande, den demokratiska
och den sociala funktionen.

I en studie &ver det folkliga engagemanget i olika organisationer
knyter Ulf Blomdahl an till SCB:s indelning av foreningstyper
(Folkrorelserna och folket, 1990).8

En nyligen publicerad stor studie som genomforts av Institutet for
framtidsstudier aktualiserar frigan om de framtida folkrérelserna. I
rapporten Mot denna framtid anknyter man i sina resonemang till en
debattskrift, som publicerats ett par &r tidigare, som inledning till
studien.®

I denna debattskrift lanserades &tta kriterier pa begreppet idé-
birande folkrorelse, nimligen utopin, foreningen, métet, lokalen,
delaktigheten, varaktigheten och omfattningen, agitationen och
studiet.

I den uppfdljande rapporten finns en genomgang av dessa begrepp
som visar att de idag inte kan ses som sjilvklara. Som exempel nimns
Vietnamrorelsen, Greenpeace och kvinnliga nitverk.10

I internationella sammanhang stoter vi svenskar ofta pa svérigheter
att gora oss forstddda ndr vi talar om véara folkrorelser. En
niraliggande term pé engelska, "popular movements", har i manga
samhillen en samhillsomstortande klang, snarare #n den samhills-
omvandlande som mer svarar mot vara folkrorelsers grundliggande
demokratisyn.

I den Folkrérelse- och foreningsguide som publicerats av Civil-
departementet!! fors ett resonemang om de svérigheter som finns att
enas kring internationellt anvindbara begrepp for folkrérelser och
ideella organisationer. Dir anges foljande definition pa ett av det
mest anvinda begreppen, Non-Governmental Organizations, NGO:s.

NGO:s stdr utanfor den offentliga forvaltningen, medlemskapet
skall vara frivilligt och verksamheten skall inte i forsta hand vara
affdrsdrivande. I Sverige ldgger vi dirtill stor vikt vid att
foreningarna skall ledas av en demokratiskt vald styrelse och att
kontroll utévas av medlemmarna genom arsmoétet.

Jag finner for egen del ingen anledning att foresla en officiellt sank-
tionerad avgrinsning av organisationslivet eller delar dirav.

8 UIf Blomdahl, Folkrorelserna och folket, 1990

9 Sigbert Axelson, I rorelse? 1988

101nstitutet for framtidsstudier, Mot denna framtid och Sju folkrorelser om framtiden, 1992
HFolkrérelse- och foreningsguiden, Civildepartementet, 1993
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For den bidragsgivning som behandlas langre fram anvinds idag
vissa praktiska kriterier som antal medlemmar, verksamhetens geogra-
fiska spridning och graden av egenfinansiering. Sédana kriterier kan
faststillas vid behov utan generella regler for hur man skall definiera
organisationslivet i stort. Jag har fort vissa resonemang kring dessa
avgrinsningar i kapitlet om malstyrning och utvirdering. Det &r
enligt min mening en viktig uppgift for varje departement att utarbeta
riktlinjer for bidragsgivningen till organisationerna i enlighet med de
grundlidggande principer som presenteras senare i detta betdnkande.

For att skattemyndigheterna skall kunna gora de nddvindiga
avgrinsningarna mellan skattskyldiga och begrinsat skattskyldiga
organisationer finns skattelagstiftningens regler om vilka organisa-
tioner och vilken typ av verksamheter som skall atnjuta skattefrihet.
For dessa organisationer ir detta fragor av stor betydelse. Jag dterger
i det foljande i korthet dessa regler. Jag bygger denna redovisning i
huvudsak p& material som sammanstillts av Stiftelse- och
foreningsskattekommittén (1988:03) och pad en promemoria som
upprittats inom utredningens sekretariat.

Skattelagstiftningen for foreningar

For ekonomiska foreningar finns regler i lagen (1987:667). En
ekonomisk forening har till dndamal att frimja medlemmarnas
ekonomiska intressen genom ekonomisk verksamhet. Utmirkande for
en ekonomisk forening #r att den uppfyller sérskilda villkor i friga om
ritten till medlemskap, rostritt och Gverskottsutdelning.

For att en forening skall kunna registreras som ekonomisk forening
fordras enligt denna lag att féreningen har till andamal att frimja
medlemmarnas ekonomiska intressen genom sddan ekonomisk
verksambhet i vilken medlemmarna deltar som konsumenter eller andra
forbrukare, som leverantorer eller med egen arbetsinsats eller genom
att begagna foreningens tjdnster eller pd annat liknande sitt. Det
krivs alltsd dels att foreningen bedriver kooperativ ekonomisk
verksamhet, dels att verksamheten syftar till att frimja medlemmarnas
ekonomiska intressen. Saknas endera av dessa forutsittningar ar
féreningen att anse som en ideell forening.

For ideella foreningar finns inte motsvarande reglering. For att en
ideell forening skall vara juridisk person krévs att den har antagit
stadgar och valt styrelse. Som juridisk person dger foreningen sina
tillgingar, ansvarar for foreningens skulder och andra forpliktelser
och kan vara part infér domstolar och myndigheter. En forening skall
ha stadgar, vald styrelse, protokollforda moten, demokratisk insyn
Atminstone for medlemmarna samt verksamhets- och revisions-
berittelser.

Néagon lagstiftning om bildande m.m. som motsvarar de detaljerade
foreskrifterna i lagen om ekonomiska féreningar finns inte nér det
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géller ideella foreningar. Bildandet kan ske genom att ett antal
personer kommer Gverens om att bilda en forening. Hur manga
personer som krévs for att bilda en férening har inte underkastats
rattslig provning. En jimforelse med lagen om ekonomiska foreningar
kan ge viss vigledning. Enligt denna lag krivs minst fem, i vissa fall
tre eller fyra medlemmar for att bilda en férening.

De ideella foreningarna kan delas in i tvd huvudgrupper. Till den
ena gruppen hor féreningar som har annat dndamal #n att frimja med-
lemmarnas ekonomiska intressen. Det kan t.ex. vara friga om
foreningar for religionsutdvning, politisk verksamhet, vetenskaplig
forskning, frimjande av konst och litteratur, vilgorenhet, sillskapsliv
eller idrott. Aven om det 4r vanligt att verksamheten i dessa fall 4r av
ideell natur, finns det inte nigot som hindrar att foreningar av detta
slag driver ekonomisk (kommersiell) verksamhet i form av t.ex.
jordbruk eller rorelse.

Den andra gruppen omfattar féreningar som har till indamal att
fraimja medlemmarnas ekonomiska intressen. For att en forening med
ett sddant dndamal skall godtas som ideell forening fordras att den
inte bedriver ekonomisk verksamhet. Till denna andra grupp av
ideella foreningar hor bl.a. branschféreningar och fackforeningar. Om
en forening som driver ekonomisk verksamhet dvergér till att frimja
medlemmarnas ekonomiska intressen, definieras den inte langre som
ideell utan som ekonomisk forening.

Allménnyttiga ideella féreningar och évriga ideella foreningar

I skattehénseende gors skillnad pa allminnyttiga ideella foreningar
och ovriga ideella foreningar. De allminnyttiga #r begrinsat
skattskyldiga nir det giller inkomster och ir ocksa befriade fran
mervirdesskatt.

En férening skall for att riknas som allménnyttig ideell forening

- ha ett allménnyttigt indamal,

- tillgodose det allménnyttiga indamalet i sin verksamhet,

- tillimpa 6ppen medlemsantagning,

- anvinda avkastningen av tillgdngarna i den allminnyttiga
verksambheten till 80 procent.

Ideella foreningar och stiftelser var linge juridiskt jimstillda.
Flertalet ideella foreningar verkar liksom stiftelser for ett eller annat
allménnyttigt indamal. Det priméra for en ideell forening 4r dock att
den skall fungera som ett organ for samverkan mellan olika individer,
medan det priméra for en stiftelse 4r att den forvaltar egendom som
skall anvindas for ett visst indamal.

Fore 1979 érs taxering gillde samma regler for skattefrihet for
stiftelser och ideella foreningar. Det har alltsd inte frin
skattesynpunkt haft ndgon stérre betydelse om man anvint
beteckningen stiftelse eller forening. Med de nya, mer forménliga




Kapitel 2 Definitioner...

reglerna for ideella foreningar kan det vara en fordel att klassas som
ideell allminnyttig forening. Griansdragningen mellan stiftelse och
ideell férening har ddrmed blivit viktig.

En ideell forening dr inte skattskyldig till kommunal inkomstskatt
(53 § kommunallagen). Diremot ir ideella foreningar liksom
aktiebolag, ekonomiska foreningar, stiftelser och andra inldndska
juridiska personer i princip skattskyldiga till statlig inkomstskatt for
all inkomst som de forvérvar i Sverige och utomlands, enligt lagen om
statlig inkomstskatt (SIL).

Skatten for en ideell forening ar 30 procent pa den
beskattningsbara inkomsten. De ideella foreningar som frimjar ett
allménnyttigt dandamal ar dock helt eller delvis befriade fran
skyldighet att betala skatt (7 § SIL). Bestimmelserna medger for en
ideell forening befrielse fran skatt pa inkomst i flera steg.

For det forsta medfor bestimmelserna att en ideell férening, for att
den skall bli begrinsat skattskyldig, maste uppfylla sirskilda villkor
om dndamal, verksamhet, medlemsantagning och
inkomstanvindning. Ar dessa villkor uppfyllda, ir féreningen befriad
fran skatt pd kapitalinkomster och realisationsvinster.

For det andra ér en sadan forening befriad fran skatt pa inkomst av
fastighet, om fastigheten till 6vervidgande del har anvints i den
ideella verksamheten, samt for inkomst frdn rérelse som till
huvudsaklig del hérrér fran verksamhet som har naturlig anknytning
till foreningens allménnyttiga andamal eller av hivd utnyttjats som
finansieringskélla for ideellt arbete.

Skattskyldigheten kvarstar for fastighets- och rorelseinkomster som
saknar naturlig anknytning till féreningens andamal och inte utgor
traditionell finansieringskilla, men férekomsten av en sddan inkomst
gor inte att skattefriheten for andra inkomster gér forlorad.

Efter skattereformen skall ideella foreningar liksom andra juridiska
personer redovisa sina inkomster av nédringsverksambhet i en enda for-
vérvskilla. Tidigare skedde bedomningen pé grundval av den
huvudsakliga inriktningen av varje férvirvskilla. Andringen har
orsakat osdkerhet nir det giller vilken betydelse detta skulle fa vid
bedémningen av en ideell forenings rorelse- och fastighetsinkomster.
Andringarnas syfte har dock inte varit att éndra det tidigare rittsliget
for de skattebefriade ideella féreningarna (prop.1989/90:110 s. 707).

En ideell forenings skattskyldighet fér formogenhet foljer dess
skattskyldighet for inkomst. Foreningar dr skattskyldiga for
formogenhet endast om de &r skyldiga att erligga skatt for inkomst.

Forutsdttningar for begrinsad skattskyldighet

Forutsittningarna for att en ideell forening skall bli fri fran skatt
anges i 7 § 5 mom. i lagen om statlig inkomstskatt. Fyra villkor skall
vara uppfyllda betriffande foreningens dndamaél, faktiskt bedriven
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verksamhet, medlemsantagning och inkomstanvindning.

Om villkoren dr uppfyllda, dr foreningen befriad frén skatt pd
kapitalinkomster och realisationsvinster. Om & andra sidan nigot av
villkoren inte 4r uppfyllt, dr foreningen oinskréinkt skattskyldig.

Allménnyttig ideell férening kan befrias fran inkomstskatt pa fastig-
hetsinkomst och rérelseinkomst i tre olika fall. I det forsta fallet géller
att inkomster fran fastighet ér skattefria om fastigheten dgs av ideell
forening och till 6vervidgande del anvénds i dess verksamhet. I det
andra fallet giller det forvaltning av fastighetsinnehav och i det
tredje fallet inkomster som kommer frdn verksamheter som har
naturlig anknytning till foreningens allminnyttiga indamal eller av
hivd anvints som inkomstkalla.

Om den ekonomiska verksamheten inte kan betecknas som en
servicedtgdrd mot foreningens medlemmar eller andra som deltar i de
ideella aktiviteterna, kommer skattefrdgan i ett annat lige (prop.
1976/77:135 s. 84). En verksamhet som bedrivs stadigvarande och
under samma former som en normal niringsverksamhet ér inte fri frin
skatt. Om en idrottsforening driver en sportaffar av normal storlek bor
inkomsterna av den beskattas liksom om en religiés forening har en
bokhandel med i stort sett normalt bokhandelssortiment. Om det enda
syftet med den kommersiella verksamheten #r att finansiera det ideella
arbetet dr kravet pa naturlig anknytning inte uppfylit.

Till verksamhet som av hdvd utnyttjats for att finansiera ideellt
arbete ridknas anordnande av bingo och andra lotterier, fester, basarer
samt forsdljnings- och insamlingskampanjer. Till de traditionella
finansieringskallorna skall ocksé riknas biografrorelse som bedrivs av
nykterhetsforening eller forening med huvudsakligt dndamal att
tillhandahalla allménna samlingslokaler (1976/77:SkU 45 s. 31).

Frén rittspraxis betriffande grinsdragningen mellan skattefria och
skattepliktiga rorelser for ideella foreningar kan ndmnas att en tennis-
klubbs kioskforsdljning i anslutning till tennisbanorna liksom en s.k.
rationaliseringsforenings kompendie- och kursverksamhet ansetts ha
naturlig anknytning till féreningens allmannyttiga &ndamal.

Mindre omfattande festplatsverksamhet och pappersinsamling som
skotts av obetalda krafter har ansetts som hdvdvunna finansierings-
kéllor for idrottsféreningar.

En hembygdsforenings serveringsrorelse och olika idrottsférening-
ars bevakningsuppdrag, sommarservering, biografrérelse, camping-
platsverksamhet, skogsavverkning och forsiljning av konstmappar
har ddremot inte ansetts ha naturlig anknytning och inte heller vara
havdvunna.

Fyra villkor for begrinsad skattskyldighet

De fyra villkoren for att en forening skall vara begrinsat skattskyldig
som allménnyttig ideell forening handlar, som jag tidigare redovisat,
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om 1. foreningens dndamal, 2. faktiskt bedriven verksambhet,
3. medlemsantagning och 4. inkomstanvindning.

Det forsta villkoret for begransning i skattskyldigheten &r att
foreningen har till huvudsakligt syfte att frimja allmidnnyttigt
dndamal. Till sddant andamél riknas de s.k. kvalificerat allmannyttiga
dndamal som medf6r begrinsad skattskyldighet for stiftelser enligt 7
§ 6 mom. forsta stycket SIL, men begreppet allménnytta ir betydligt
mer omfattande. Forutom de #ndamil som sammanfaller med
skattebefrielse for stiftelser godtas andra allmidnnyttiga indamal som
religidsa, vilgorande, sociala, politiska, konstnarliga, idrottsliga eller
ddrmed jimforliga kulturella andamal (7 § 5 mom. fjairde stycket SIL).
Definitionen dverensstimmer med det krav pé allménnytta som finns i
38 § i lagen (1941:416) om arvsskatt och gdvoskatt. Den nya
lagstiftningen skall i princip ticka samtliga de fall som anges i lagen
om arvsskatt och gavoskatt, dvs. folketshusféreningar,
bygdegardsforeningar och andra liknande sammanslutningar, som har
till frimsta syfte att anordna eller tillhandahalla allmén samlingslokal,
samt foreningar med huvudsakligt dndamal att frimja landets
néringsliv.

For att kravet pd allmédnnytta skall vara uppfyllt krdvs att
foreningens verksamhet inte dr inriktad pé att frimja en eller flera
familjers, medlemmarnas eller andra bestimda personers ekonomiska
intressen. Detta krav innebdr bl.a. att fackforeningar och
branschféreningar inte omfattas av skattebefrielsen.

Skattebefrielse kan enligt prop 1976/77:135 komma i friga dven
nér en forening har till &ndamal att tillhandahélla medlemmarna
tjdnster eller varor till reducerade priser, nimligen om det ingér i
foreningens allmdnnyttiga dndamédl. Som exempel nimns att en
handikappforening subventionerar hjdlpmedel till sina handikappade
medlemmar.

I propositionen diskuteras ocksd de tillimpningsproblem som kan
uppstd om en forening enligt sina stadgar har att bedriva
professionell idrott (prop. 1976/77:135 s. 76). Dir sigs att

utgivandet av ekonomiska foérméner till yrkesmissiga
idrottsutovare inte ar en verksamhet som motiverar en forménlig
skattebehandling. En idrottsférening skall dock inte behdva
forlora sin skattefrihet enbart av den anledningen att ett litet
elitskikt av medlemmarna far avsevirda belopp i ersittning for sina
insatser. Ett professionellt inslag skall inte dventyra skattefriheten
sd linge antalet professionella utdvare r obetydligt jimfort med
det totala antalet aktiva foreningsmedlemmar.

Detta skrevs 1977. DA fanns det ingen svensk idrottsférening som
bedrev helprofessionell idrott. Férhallandena har #ndrats sedan dess.
Numera finns det ett antal féreningar, frimst inom lagsporter som t.ex.
fotboll och ishockey, med utévare som ér helt professionella.
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De flesta foreningar som bedriver professionell idrott har ocksa
annan, ofta omfattande, verksamhet, t.ex. ungdomsidrott.

En viktig frdga dr om kravet pd allménnytta skall anses vara
uppfyllt om foreningens dndamal ar av det slag som riknas upp i
lagen (politiska, religiosa etc.) eller om @ndamalet i det enskilda fallet
maste provas for att skattemyndigheten skall kunna avgora om
verksamheten har sddan karaktdr att den fran allmidn synpunkt &r
vird att stodja. Skatteutskottet tycks ha haft uppfattningen att en
sadan ytterligare provning kan bli nodvindig i vissa fall. Utskottet
betonar att frdgan om allminnytta inte kan bedomas bara med
hansyn till stadgarnas innehall utan att en mer generell bedomning
maste goras mot bakgrund av foreningens allménna karaktdr och
inriktning (SkU 1976/77:45, s. 28).

Det andra villkoret for begridnsad skattskyldighet giller den
faktiska verksamheten. Foreningen maste i sin verksamhet
"uteslutande eller s& gott som uteslutande" tillgodose ett sddant
andamal. Det riacker alltsd inte att en forening enligt stadgarna har ett
allmannyttigt indamal. Ett exempel pa nar detta far betydelse namns i
propositionen, ndmligen nir det av stadgarna inte framgar att
foreningen har till uppgift att ge medlemmarna ekonomiska formaner
men foreningen i en eller annan form faktiskt dnda gor det.

En ideell forening kan enligt sina stadgar ha ett klart allménnyttigt
andamal, men i realiteten dven frimja ett annat andamal, ofta med-
lemmarnas ekonomiska intressen. Om det senare dndamalet blivit mer
omfattande dn det ideella andamalet, uppfyller féreningen inte kraven
for skattebefrielse.

Dessa fragor provas alltsa av domstol. I Stockholm finns ett fall dar
man ansett att tva féreningar med dndamal att frimja gymnastik i
realiteten fraimjat medlemmarnas ekonomiska intresse. Foreningarna
hade fa medlemmar. Nya medlemmar fick betala hoga anslutnings-
avgifter. Med foreningens kapital som bas bedrevs en omfattande
aktiehandel. Foreningarna ansdgs inte huvudsakligen ha framjat ett
allménnyttigt &ndamal.12

Vid bedémningen av om en forenings dndamal medfor skatte-
befrielse tas alltsa hidnsyn bade till vad som stér i stadgarna och till
den verksamhet som faktiskt bedrivs.

Kravet pd den bedrivna verksamheten har haft betydelse i sddana
fall d& foreningen enligt sina stadgar har haft ett i och for sig
allmiannyttigt dndamél, men genomfort detta pa sadant sitt att
medlemmarna fatt ekonomiska forméner av verksamheten.

Fran kammarrittspraxis kan ndmnas att sidana foreningar som kan
anses som "séllskapsforeningar”" inte anses ha ett allmidnnyttigt

12 Dom 1987-01-07, mal 7928-1985 och dom 1990-06-15, mal 5086-1989.
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dndamadl och i regel inte heller kolonistugeforeningar, tomtigare-
foreningar och liknande.

Det tredje villkoret for begrinsning i skattskyldigheten ir att
"foreningen inte vigrar nagon intride som medlem, sivida ej med
hénsyn till arten eller omfattningen av foreningens verksamhet eller
foreningens syfte eller annan orsak sérskilda skil ro dirtill".

Frégan dr da ndr sirskilda skil att fringd principen om intridesritt
godtas. I propositionen (1976/77:135) siigs att en ideell férening bor
vara oforhindrad att begrinsa medlemskapet till sddana som delar
foreningens mélsittning och dr beredda att folja stadgarna. Vidare
slds fast att sddana intrideskrav som ett fysiskt handikapp i en
handikappférening, musikalitet i en musikforening eller allmin
omdomesgillhet - t.ex. viss minimidlder - i en skytteforening inte bor
hindra skattefrihet. Oppenhetskravet bor enligt propositionen ocksd
normalt anses uppfyllt ndr det for medlemskap fordras att den
sokande bor inom visst omrade eller tillhér viss skola eller visst
foretag. Villkoren for medlemskap far inte vara utformade si att i
praktiken endast en mycket begrinsad krets av personer kan bli
medlemmar. Medlemsantagningen fir inte heller baseras pa
godtyckliga eller diskriminerande grunder.

I propositionen framhélls att kravet pd 6ppenhet kan vara uppfyllt
dven om medlemskretsen bestdr av andra foreningar. Som exempel
ndmns regionala foreningar vars medlemmar utgérs av lokala
foreningar samt samarbetsorganisationer som har ett antal féreningar
med olika ideella andamal som medlemmar. I sidana fall bor fordras
att medlemsféreningarna 4r 6ppna.

I rdttspraxis har man inte godtagit en inskrinkning av
intrddesritten i en forening till enbart mén. Nir intridesritten
begrinsats till personer som avlagt en viss examen och till manliga
personer, aktivt anslutna till viss naringsgren och med intresse for
foreningen, har det ddremot inte ansetts strida mot Sppenhetskravet.

Det fjarde villkoret for begrinsad skattskyldighet ér att "foreningen
bedriver en verksamhet som skiligen svarar mot avkastningen av
foreningens tillgdngar". Skattebefrielse medges bara om foreningen i
tillrécklig omfattning anvénder sina 16pande inkomster i den ideella
verksamheten.

Vad betriffar begreppet avkastning bor det enligt propositionen i
forsta hand omfatta sidana fastighets-, rorelse- och kapitalinkomster
som kan bli skattefria pd grund av foreningens dandamal m.m. Sedan
avkastningen berdknats giller det att bedéma i vilken man den har
anvints for att bestrida kostnaderna for féreningens allménnyttiga
verksamhet. Om foreningen utover avkastningen har andra
inkomster, t.ex. medlemsavgifter, gdvor samt allméinna bidrag frin stat
och kommun, bor foreningen inte kunna hidvda att kostnaderna for
den allménnyttiga verksamheten har finansierats uteslutande med
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avkastningen och att medlemsavgifterna, gdvorna och bidragen
darfor kan laggas till kapitalet (prop. 1976/77:135 s. 81, SkU 45 s.
29). I propositionen forordas i stillet en metod som innebér att
kostnaderna for den allménnyttiga verksamheten slds ut pa
avkastning och Ovriga inkomster i férhallande till storleken pa dessa.
Enligt skatteutskottet bor man inte frangd den skilighetsbedomning
som forutsatts i forfattningstexten.

Nir det giller frigan hur stor del av avkastningen som maste
anvindas i den allminnyttiga verksamheten och vilken tidsperiod
bedomningen bor avse sdgs i propositionen att en ldmplig
utgangspunkt bor vara att i genomsnitt minst 80 procent av
avkastningen ridknat 6ver en period av inemot fem ar skall anvindas
for detta dndamal.

Denna genomgéng av de allmidnnyttiga ideella foéreningarnas
skattesituation utgor bakgrund till de resonemang som fors senare i
detta betdnkande, framforallt i kapitel 6 som handlar om
organisationernas ekonomi. Den utredning, Stiftelse- och foérenings-
skattekommittén, som behandlar dessa fragor skall enligt uppgift
limna sitt betdnkande vid arsskiftet 1993/94. I avvaktan pa denna
utrednings redovisning av saklidget har jag funnit det andamalsenligt
att i korthet hir referera gillande ritt.

Den ideella sektorn

I bilaga 4 finns en genomgéng av fragor som ror vad jag valt att kalla
den ideella sektorn. Detta begrepp har tillsammans med uttryck som
frivilligsektorn och den informella sektorn kommit att anvéindas med
syftning pa en rad skiftande foreteelser. Uttrycket "den ideella
sektorn" vinner nu terring som en sammanfattande beteckning pa
det frivilligarbete som - av organisationer och deras medlemmar eller
av enskilda medborgare utan organisationstillhérighet - gors som ett
komplement eller alternativ till verksamheter i statlig eller kommunal
regi. Detta begrepp och ndraliggande termer definieras i det samman-
hanget.



3. Samverkan mellan organisationer

Organisationernas sjilvstindighet bor stirkas. Grupper av
organisationer som bildar samverkansorgan bor fa ansvaret
for fordelningen av statsbidrag inom sina verksambhets-
omraden.

Ett uppdrag till sidant samverkansorgan att fordela bidrags-
medel ir en delegering av en forvaltningsuppgift som innebir
myndighetsutovning. En sadan delegering skall ske med stod
av lag, dir det tydligt anges vilka uppgifter delegeringen
omfattar och vem som anfortros uppdraget. For de organisa-
tioner som redan idag fordelar medel inom sitt verksamhets-
omrade bor reglerna ses éver sa att de blir enhetliga och
uppfyller regeringsformens och forvaltningslagens krav.
Samverkansorganen bor tillforas administrativa resurser for
dessa uppgifter.

Samverkansorganen bor fa resurser for gemensamma upp-
gifter som utvecklingsarbete, utbildning, information och
kunskapsspridning samt internationellt solidaritetsarbete och
deltagande i internationella fora. Inte minst infor ett utbyggt
Europasamarbete dr det angeliget att organisationerna far
goda forutsittningar och arbetsmojligheter pa dessa
omraden.

En splittrad bild

Jag kommer i detta kapitel att redovisa dagens olika metoder for
bidragsgivning och diskutera mdjligheterna att i storre utstréickning
delegera bidragsgivningen till organisationerna gruppvis.

Vid en genomgang av bidragen till organisationerna har jag funnit
att metoderna for bidragsgivning ror sig 6ver en skala fran
fordelning direkt av regeringen till delegering till organisationerna
utan egentlig reglering. Jag behandlar i detta sammanhang endast
organisationsbidrag, alltsa inte olika former av projektbidrag.

Den nuvarande bidragsgivningen kan exemplifieras med sex typfall
med olika beslutsstruktur, nimligen dér besluten fattas pa foljande
satt.

1 av regeringen,
2 av regeringen pa forslag av myndighet,
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3 av offentlig myndighet,

4 av organisation med myndighetsstatus,
5 av organisation med stod av lag och

6 av organisation utan stod av lag.

1. Bidrag till kvinnoorganisationernas centrala verksamhet

Bidraget fordelas av regeringen enligt forordning (1982:865) om
statsbidrag till kvinnoorganisationernas centrala verksamhet. Bidra-
get 4r ett organisationsbidrag, som utbetalas av forvaltningskontoret
utan rekvisition. Revision och utvirdering sker inom organisationer-
na. Uppgifter om medlemsantal, geografisk spridning m.m. ldmnas i
samband med att ansokan om bidrag inges till Civildepartementet.

Budgetaret 1992/93 var stodet till kvinnorganisationernas centrala
verksamhet 3,2 miljoner kronor.

2. Bidrag till invandrarorganisationernas centrala verksamhet

Beslut fattas av myndighet och regering. Invandrarverket har som en
av manga uppgifter att foresla regeringen fordelning av bidrag till
invandrarorganisationerna (Férordning 1986:472 om statsbidrag till
invandrarnas riksorganisationer).

Regeringen faststdller vilka kriterier som skall berittiga till bidrag
och fattar beslut om vilka riksorganisationer som skall vara bidrags-
berittigade. Vidare meddelar regeringen sérskilda foreskrifter om
bidragets fordelning i samband med regleringsbrevet. Invandrar-
verket stdr for kontakterna med de sokande organisationerna och
kontrollerar att de uppgifter som ldmnas &r korrekta samt betalar ut
statsbidraget.

Budgetéret 1992/93 var bidraget till invandrarorganisationerna ca
14 miljoner kronor.

3. Bidrag till ungdomsorganisationerna

Beslut om bidrag till ungdomsorganisationerna fattas av statlig
myndighet. Statens ungdomsrad beslutar om bidrag enligt de regler
som tradde i kraft den 1 juni 1991 (SFS:370). De fordndringar i
forhallande till den tidigare ordningen som da genomférdes innebér
att det generella bidraget slogs samman med det statliga lokala
aktivitetsstodet till ett organisationsbidrag.

Grundbidrag utgédr med 300 000 kronor per organisation. Ett
rorligt bidrag beridknas pé antal medlemmar i dldern 7-25 r, antalet
lokalavdelningar och antalet lokala aktiviteter. 1989/90 var det
totala antalet medlemmar i dldern 7-25 ar 850 000.

Bidraget var budgetaret 1992/93 102 008 000 kronor.
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4. Bidrag till trossamfunden

Bidraget fordelas av ett samarbetsorgan med myndighetsstatus.
Samarbetsndmnden for statsbidrag till trossamfund (Férordning
1989:271) har instruktion, men saknar redovisningsskyldighet enligt
den statliga redovisningsorganisationen. Regeringen utser nimndens
ledamoter.

Myndighetsanslag finns inte fér denna myndighet. I stillet
disponeras for administrativa kostnader ett av regeringen faststillt
belopp. Samarbetsnamnden fordelar statsbidrag till andra trossam-
fund 4n Svenska kyrkan for religios verksamhet, lokaler och
teologiska seminarier.

For budgetaret 1992/93 disponerade nimnden ca 92 miljoner
kronor.

5. Bidrag till folkbildningen

Bidraget fordelas av en ideell organisation. Folkbildningsradet har
med stod av lag (1976:1046, dndrad 1991:932 och 1125) som
uppgift att fordela medel mellan studieférbund och folkhégskolor.
Rédets ledaméter utses gemensamt av stiftarna, Folkbildningsfor-
bundet, Rorelsefolkhogskolornas intresseorganisation och Lands-
tingsférbundet. Staten utser revisor.

Genom tilldgg till sekretesslagen (1980:100, édndrad 1990:1470 och
1991:1126) giiller principen om allménna handlingars offentlighet.

For budgetéret 1992/93 var anslaget ca 1,8 miljarder kronor.

6. Bidrag till idrotten

Bidraget fordelas av en ideell organisation. Riksidrottsférbundet
fordelar bidrag utan stod av lag. Anslaget gr till 6 olika anslags-
poster varav den storsta dr ett ovillkorat bidrag till Riksidrotts-
forbundet, som fordelar det mellan sina specialférbund. I styrelsen har
ingdtt tvd representanter for regeringen. P4 férslag av Riksidrotts-
forbundet har dessa limnat styrelsen den 1 juli 1993.

Den formella grunden for Riksidrottsforbundets stillning som
fordelande instans utgors av riksdagens beslut med anledning av
utredningen SOU 1969:29 Idrott 4t alla och proposition 1970:79
angdende stod till idrotten (SU 1970:22).

Budgetéret 1992/93 var anslaget 511 miljoner kronor.

Statlig styrelserepresentation som garanti for ovild

Idrottsstodet pad over 500 miljoner dr vid sidan av stodet till
studieférbunden det storsta organisationsbidraget. Nir den

2 13-0711
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nuvarande ordningen for fordelning av statsbidragen infordes,
diskuterades ingdende hur man skulle 16sa fragor om kontroll och
insyn. Jag tar hdr upp ndgra resonemang som berdr frégan om
myndighetsutdvning.

Infor beslutet om ett fordelningsorgan for bidragen till idrotten
diskuterades olika myndighetslosningar enligt vilka bidraget skulle
fordelas antingen av en befintlig myndighet eller av en speciellt for
dndamalet inrdttad ny myndighet. Efter omfattande diskussioner
stannade man for att anfortro uppdraget at Riksidrottsforbundet.
F6ljande resonemang (prop. 1970:79), som utgjorde underlag for
beslutet, 4r av intresse:

Eftersom statsanslagen i allt vasentligt avser stod at frivillig
verksamhet som idrottsrorelsen sjdlv administrerar, dr det ett
statsintresse att dess organisation #r stark och effektiv. Vid
behandling av fragan om myndighetsfunktionen bor darfor
efterstriavas att nd en 19sning som sa nira som mojligt anknyter till
idrottsrorelsen. Om ett redan befintligt @mbetsverk anfortros
uppgiften att administrera statsstodet till idrotten eller ett nytt
dmbetsverk skapas for denna uppgift, leder detta till att
idrottsrorelsens egen position blir tillbakatrangd.

Att bidragsfordelningen var att betrakta som en form av
myndighetsutovning radde det alltsd ingen tvekan om. I
Riksidrottsforbundets styrelse satt redan tidigare en representant
utsedd av regeringen. Genom det 6kande ansvar som Riksidrotts-
forbundet fick ansags det nodvindigt att stirka den statliga
representationen i styrelsen.

Med hinsyn till att verksamheten av myndighetskaraktér pa olika
satt skulle komma att vidgas, ansags det under riksdagsbehandlingen
vara dndamaélsenligt att utoka antalet av regeringen utsedda ombud
fran ett till tvd. De statliga representanterna hade var for sig vetoritt.
Detta ansags vara tillracklig garanti for att verksamheten skulle
bedrivas med ovild, "som om verksamheten skulle ha bedrivits inom
ett ambetsverk". Detta betonades av savil foredragande statsrdd som
utskottet vid riksdagsbehandlingen (1970:SU 122):

Utskottet far sdrskilt understryka att riksidrottsstyrelsen vid
utovande av de myndighetsuppgifter som anfortros styrelsen
givetvis maste uppfatta sig som en myndighet och agera dérefter.
Utskottet utgar siledes fran att styrelsen i sin egenskap av
myndighet inte kommer att upptrdda som speciell foretrddare for
riksidrottsforbundet utan striva efter att fullgdra sina uppgifter
helt objektivt.

I drets budgetproposition (1992/93:100, Bil.8) siger foredragan-
den:
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Idrottsrorelsens frihet och oberoende utgér en visentlig del av
dess funktion som en ideell och demokratisk folkrorelse. Mot
denna bakgrund bor regeringen inte utse representanter i
riksidrottsstyrelsen. Jag har tidigare meddelat min principiella
uppfattning och vilkomnat uttalande som riksidrottsmétet gjort i
denna fraga. Jag f6resldr nu att regeringens ombud i
riksidrottsstyrelsen avskaffas fr.o.m. den 1 juli 1993.

Eftersom detta inte foljs upp av ndgon hemstillan till riksdagen,
diskuterades fragan inte i samband med att riksdagen fattade beslut
om denna anslagspunkt. Diarmed har den konstruktion som skulle
garantera att de myndighetsuppgifter som anfortrotts Riksidrotts-
forbundet inte missbrukades avskaffats utan att nigot annat satts i
dess stille.

Jag har uppehallit mig utforligt vid denna fraga eftersom den &r av
principiellt intresse. Frdgan om hur en formalisering av Riksidrotts-
forbundets uppgifter i den del de ér att betrakta som myndighetsut-
ovning skall ske borde enligt min mening ha diskuterats av riks-
dagen nir den tidigare gillande ordningen upphédvdes. De uppgifter
att férdela bidrag som Riksidrottsférbundet har bor delegeras med
stod av lag som en foljd av att den tidigare ordningen har #ndrats.

Erfarenheter av nuvarande system

De exempel pa organisatoriska losningar som jag redovisat illustrerar
det nuvarande systemets inkonsekvenser och svardverskadliga
uppbyggnad. Osidkerheten inom regeringskansliet om vilka formella
krav som bor gilla har vanligtvis resulterat i att situationen fétt forbli
vid det gamla.

Ett undantag i det avseendet dr den nya organisationen for
fordelning av statsbidrag via Folkbildningsrédet.

De grupper av organisationer som idag har ett eget ansvar for att
fordela bidrag anser sjélva att det fungerar tillfredsstéllande.

Nir det giller studieforbunden har det nuvarande systemet varit i
bruk endast en kort tid, och det dr dirfér svart att ha ndgon
uppfattning om hur det pa lingre sikt kommer att fungera i olika
avseenden. Underhandskontaker med Folkbildningsrddet och
representanter for olika studieforbund har dock gett vid handen att
man har en positiv instillning till systemet och bedémer det som
utvecklingsbart. Nir frdgan om fornyelse och forindring behandlas
pépekas att fornyelsen inom det gamla systemet inte var alldeles ltt.
Eftersom den organisatoriska fordndringen &tfoljts av omfattande
avreglering dr det svart att avlisa effekterna av organisations-
forandringen separat.
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I Samarbetsndmnden for statsbidrag till trossamfund 4r utom
kristna samfund och judiska forsamlingar ocksd vissa muslimska
grupper representerade. Enligt foretrddarna fér dessa samfund och
sammanslutningar fungerar samarbetet vil nidr det giller
fordelningen av statsbidragen.

Nir det slutligen giéller nykterhetsorganisationerna forefaller de ha
en sd pass likartad struktur och verksamhet att samverkan har
fungerat bra, dven vad bidragsfordelningen betréffar.

Frdn och med i ar sker tilldelningen av medel till nykterhetsorga-
nisationerna via Folkhilsoinstitutet. Instillningen till denna ordning
dr bland nykterhetsorganisationerna genomgaende negativ.

En sammanfattande beskrivning av organisationernas instillning
till frigan om delegering av bidragsférdelningen till grupper av
organisationer blir att de som har fitt ansvaret att sjilva fordela
anslagen dr nojda med systemet och att nidgon omfattande extern
kritik inte gjort sig hord utom i nigon mén pd idrottsomréddet.
Kritikerna av bidraget till Riksidrottsforbundet hdvdar att detta stora
bidrag, kombinerat med andra férméner som lotteriinkomster och
skatteldttnader, borde utsittas fér en mer ingdende offentlig kontroll.

Ett enhetligt forhallningssitt

Jag skall enligt mina direktiv foresld metoder att skapa ett mer
enhetligt och konsekvent forhallningssitt fran statens sida i friga om
bidragsgivningen till foreningslivet. Jag anser att fragan om dele-
gering av myndighetsutovning till organisationerna ir av den arten,
att det maste finnas en generell modell som tillimpas av samtliga
berérda departement.

Jag foreslar att staten i storre utstrickning anfortror at organisa-
tionerna att gruppvis genom egna samarbetsorgan fordela stats-
bidrag pa sina verksamhetsomraden. Denna metod tillimpas idag
inom négra omréden och det finns enligt min mening skl att tillimpa
den mer generellt.

Om staten uppdrar at samverkansorgan for organisationer att
fordela bidragsmedel, dr detta formellt ett Sverlimnande av
forvaltningsuppgifter som innebir myndighetsutévning. Detta
forfarande forekommer redan idag med olika formella 16sningar. Det
dr viktigt att finna en enkel metod som konsekvent kan tillimpas pa
samtliga de fall da staten vill anfortro fordelningen av bidragsmedel
at organisationerna.
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Gemensamt ansvar for utvecklingsarbetet

Organisationerna inom olika omrdden samverkar idag i varierande
grad. Det finns enligt min mening anledning att forstirka det
samarbete som redan férekommer och stimulera ett samarbete dir det
saknas. Riksorganisationerna inom de olika verksamhetsfilten bor fa
resurser fOr att tillsammans utveckla sina arbetsformer pd omraden av
gemensamt intresse.

Det bor ankomma pé organisationerna sjilva att bedoma vilka
verksamheter som bist limpar sig fér gemensamma insatser. Som
intressanta samverkansomraden ndmns idag ofta utbildning, nit-
verksarbete, kunskapsspridning, ny teknik pa informationsomradet,
kompetenshdjning nir det giller att administrera frivilligarbete och
inte minst de 6kande behoven av gemensamma insatser i interna-
tionella sammanhang. For en del organisationer &r en viktig central
uppgift att se 6ver arbetsformerna. Ménga organisationer behover
gora sirskilda anstringningar for att attrahera fler unga. Andra
behdver utveckla kontakterna med sina frivilligarbetare och
forbattra metoderna for att ta till vara deras tid och engagemang.
Ater andra har behov av att modernisera sina
informationsavdelningar eller tidningar. Internationella kontakter
kan ibland samordnas mellan flera organisationer inom samma grupp.

Redan idag férekommer ett 6kande samarbete. I stillet for att
betrakta varandra som enbart konkurrenter har allt fler organisa-
tioner kommit att inse att de i ménga avseenden verkar fér samma
syften, om dn med olika fortecken, och att det dérfér finns goda skiil
att samverka kring frdgor av gemensamt intresse. Insikten om en
sddan virdegemenskap finns sedan linge mellan studieférbunden
och kan nu utvecklas vidare inom Folkbildningsrédets ram. Frivillig-
organisationernas insamlingsrdd 4r ett annat exempel pi en
vilfungerande samverkan.

Ett ambitidst upplagt projekt med sikte pa metodutveckling #r det
Centrum for utveckling av socialt arbete som planeras av en forening
med Svenska roda korset, Stockholms stadsmission, Ridda Barnen,
Svenska kyrkans forsamlingsnimnd, Cesam, Frilsningsarmén,
Skondalsinstitutet, Barnens rétt i samhillet, Brottsofferjourernas
riksorganisation, Riksorganisationen for kvinnojourer i Sverige och
Svenska scoutférbundet som initiativtagare.

Enligt min mening finns inom varje grupp av organisationer méjlig-
heter att utveckla gemensamma projekt och centrala funktioner. For
de grupper av organisationer som bildar samverkansorgan bér inom
respektive departement avsittas medel for att stimulera sidana
gemensamma satsningar.
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Att delegera myndighetsuppgifter

Jag foresldr att samverkansorgan som organisationerna bildar ocksé
far i uppgift att férdela det statliga organisationsbidraget inom det
egna verksamhetsomradet, vilket innebdr en delegation av myndig-
hetsutovning.

Det dr viktigt att utforma entydiga och klara regler pa detta
omrade ocksd i ljuset av att offentliga organ i 6kande utstrickning
overldter uppgifter till enskilda réttssubjekt.

Jag behandlar hir endast relationen mellan staten och centrala
organisationer och den delegering av beslutsritt som giller fordel-
ning av bidragsmedel.

Som bakgrund till mitt forslag till 6kad delegering av ritten att
fordela bidragsmedel tar jag har forst upp frdgor av principiell
karaktdr som ror den forfattningsméssiga bakgrunden till en dele-
gering av uppgifter som innebiar myndighetsutovning. Grunden for
sddan delegering finns i regeringsformens 11 kapitel, vars sjitte
paragraf lyder:

Under regeringen lyder justitiekanslern, de centrala &mbetsverken
och ldnsstyrelserna. Annan statlig forvaltningsmyndighet lyder
under regeringen, om myndigheten ej enligt regeringsformen eller
annan lag dr myndighet under riksdagen.

Forvaltning kan anfortros &t kommun.

Forvaltningsuppgift kan 6verldamnas till bolag, forening, samfallig-
het, stiftelse eller enskild individ. Innefattar uppgiften
myndighetsutovning, skall det ske med stod av lag.

Paragrafens tredje stycke dr centralt for diskussionen om delege-
ring av beslutsritt till organisationer.

Det kommentarmaterial som finns nér det géller denna paragraf
uppehaller sig nagot vid begreppet forvaltning!, men giller framf6r
allt hur begreppet myndighetsutovning skall tolkas.

Begreppet anvidnds i forvaltningslagen (1986:223) och har
kommenterats utforligt av Tryggve Hellners och Bo Malmqvist.2 En
definition av begreppet fanns i 1971 ars forvaltningslag (1971:290)
dér det talas om "sddan offentlig verksamhet som innebér utévning
av befogenhet att for enskild bestimma forman, rittighet, skyldighet,
disciplinpéfoljd eller annat jamforbart férhéllande". I sina kommen-
tarer till denna paragraf konstaterar Tryggve Hellners3 att det

! Petrén Ragnemalm, Sveriges Grundlagar, 1980, s. 277
2 Hellners/Malmgqyvist, Nya forvaltningslagen, 1991
3 Hellners, Forvaltningslagen, 1983
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handlar om &drenden dér saken avgors ensidigt genom beslut av
myndigheten.

Motsvarande giller for den som fétt i uppgift att fatta beslut som
innebédr myndighetsutévning. Déiremot ér det inte friga om myndig-
hetsutdovning niar en myndighet eller motsvarande fattar beslut
genom att triffa avtal eller 6verenskommelse med enskild. I den nya
forvaltningslagen anvinds begreppet myndighetsutovning utan att
definieras. I sak har det dock samma innebord som i den gamla
forvaltningslagen (prop 1985/86:80 s. 55).

Om en forvaltningsuppgift som innebar myndighetsutovning
delegeras, dr det viktigt att det sker pa ett sadant sitt, att myndig-
hetsutdvningen sker under rittssdkra former. Det innebar enligt 1
kap. 9 § regeringsformen att den som fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen skall beakta allas likhet infor lagen och
iaktta saklighet och opartiskhet. Denna skyldighet géller ocksa for
ett privat subjekt som enligt 11 kap. 6 § tredje stycket regerings-
formen anfortrotts forvaltningsuppgift. 4

Pa det offentligrittsliga omradet finns en rad garantier for att
drenden skall fa en korrekt och kontrollerbar behandling.

En viktig rittssdkerhetsaspekt dr fragan om insyn i verksamheten.
Inom offentlig forvaltning géller offentlighetsprincipen. Med detta
begrepp avses vanligen bestimmelserna i 2 kap. 1 § tryckfrihets-
forordningen om allménna handlingars offentlighet.

Offentlighetsprincipen och organisationerna

Tryckfrihetsforordningens regel om allmdnna handlingars
offentlighet giller normalt inte hos enskilda organ. Det gér dock att
gora denna regel tillimplig pa enskilda rittssubjekt genom ett tillagg i
bilagan till sekretesslagen. Bestimmelsen om detta finns i 1 kap. 8 §
andra stycket sekretesslagen (1980:100).

Genom ett sadant tilldgg giller tryckfrihetsforordningens regler om
ritt att ta del av allmidnna handlingar hos myndighet i tillampliga
delar ocksa for handlingar hos enskild organisation. Sa ér fallet p& en
rad omraden, t.ex. for Folkbildningsrédet i friga om drenden som hér
till fordelningen av statsbidrag till studieférbund och folkhdgskolor.
Andra exempel dr Radiotjdnst AB i Kiruna i fraga om drenden om
TV-avgiften och Svenska Foreningen Norden i frdga om statligt stod
i form av stipendier. Genom att lata en organisation omfattas av
principen om allménna handlingars offentlighet blir 2 kapitlets regler
1 tryckfrihetsférordningen tillampliga. Dérav foljer en skyldighet

4 Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar, 1980, s. 38
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dven for en enskild organisation att tillhandahélla allminna hand-
lingar.

For att detta skall fungera i praktiken ar det viktigt att handlingar
registreras, forvaras och sparas pa ett sitt som gor det mojligt att
halla dem tillgidngliga.

Arkivlagen giller for offentliga handlingar. Nir en verksamhet som
innebdr myndighetsutovning delegeras till ett privatrittsligt subjekt
och principerna for offentlig handling tillimpas genom tilligg i bilaga
till sekretesslagen, blir arkivlagen tillimplig pa de handlingar som ir
offentliga.

Ett specialfall 4r den situation som uppstir nir uppgifter som
skotts av en myndighet overgar till icke-offentlig huvudman. Da
giller inte arkivlagens bestimmelser om hur handlingarna skall héllas
ordnade och arkiveras for annat material &dn det som genom sirskilt
beslut dr allménna handlingar. Detta har t.ex. medfort problem vid
privatisering eller bolagisering av verksamheter som tidigare varit
offentliga.

Dessa frdgor behandlas i en departementspromemoria fran
Kulturdepartementet (Ds 1993:43) Forvaring av allménna handlingar
hos andra organ @n myndigheter. De fordndringar som jag foreslar
torde inte komma att medfora ndgra problem av den omfattningen att
de inte gar att 16sa genom Gverenskommelse mellan Riksarkivet och
berérd myndighet.

Kontroll och revision

Enskilda rittssubjekt granskas inte av JO och JK. Den som har tjdnst
eller uppdrag som innebédr myndighetsutovning stir dock under JO:s
tillsyn for den myndighetsutovande verksamheten (2 § 3. lagen
(1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsmin).

Detta innebir en viktig kontrollfunktion for det allménna och en
mojlighet for den enskilde att genom klagomaél till JO fista
uppmirksamheten pd eventuella missférhallanden i myndighetsut-
6vningen hos enskilt rittssubjekt. P4 samma sitt har JK tillsyn dver
den som har uppdrag eller tjanst varmed f6ljer myndighetsutovning,
enligt lagen 1975:1339 om Justitiekanslerns tillsyn.

En viktig frdga av annan art ar hur revision skall ske av
privatrittsliga subjekt som anfortrotts myndighetsutévning. Dessa
omfattas inte av det statliga ekonomiadministrativa regelverket och
revideras alltsa inte av Riksrevisionsverket. Det dr dérfor nodvindigt
med andra 16sningar. Hir finns ingen enhetlig praxis fran regerings-
kanliets sida. Jag anser att det vid den typ av delegering av
myndighetsutdvning som det hér dr frdga om bor vara sjilvklart att



Kapitel 3 Samverkan...

regeringen utser revisor. Det finns da inget hinder for att ge ett
sadant uppdrag till RRV.

Metod for delegering av uppgiften att fordela bidrag

Ett uppdrag att fordela statliga medel ar som jag redovisat en forvalt-
ningsuppgift som innebdr myndighetsutovning. Denna befogenhet
skall enligt regeringsformen om den Overldmnas till ett icke-statligt
organ delegeras med stod av lag. Bidragsfordelning mellan organisa-
tioner ror sig ndrmast om det som i forvaltningslagen beskrivs som
"befogenhet att bestimma om forman". Diarmed handlar det om
delegering av vad man kan kalla en positiv myndighetsutdvning. Det
ir alltsd inte frdga om restriktioner eller ingrepp i enskilda personers
forhallanden.

Dirmed ir det, anser jag, forhdllandevis ldtt att hitta en struktur
som svarar mot krav pa korrekt handldggning och rittssékerhet och
samtidigt svarar mot organisationernas fria stdllning.

Fragan om myndighetsutovning av privatrittsliga organ har
behandlats utforligt i en doktorsavhandling av Lena Marcusson.’
Lena Marcusson och Olof Petersson har ocksa i en rapport till
Maktutredningen behandlat dessa fragor. De redovisar dir kriterier
for offentlig forvaltning utanfér myndighetsomradet.6

I en genomgang av vad som &r utmirkande for myndighetsstatus
konstaterar de att myndighetsbegreppet dr en sammansatt foreteelse.
Deras slutsats #dr att det inte #r alldeles lidtt, men inte heller
nddvindigt att dra en skarp grins mellan vad som dr myndighet och
vad som inte ér det. Centrala begrepp som "offentlig", "privat" och
"myndighet" har enligt forfattarna inte nddvindig stadga. I stillet,
menar de, bor det vara mojligt att for varje enskilt fall bestimma i
vilken utstrickning de for offentlig verksamhet utmiarkande krite-
rierna foreligger. For att tillgodose krav pa rittssakerhet, effektivitet
och styrbarhet giller regler framfor allt for offentlighet, revision,
overklagandemdjligheter och for tjanstetillsdttning. Beroende pa
verksamhetens art kan beslut fattas om i vilken man dessa regler skall
gilla.

Det viktiga #r enligt Marcusson och Petersson forutsdgbarhet och
tydlighet, inte att alla verksamheter kan sorteras i endera av tva
entydiga kategorier.

Jag anser att detta &r ett fruktbart angreppssitt nidr det giller
diskussionen om delegering av uppgiften att fordela bidragsmedel.

5 Marcusson, Offentlig forvaltning utanfér myndighetsomradet, 1989
6 Marcusson/Petersson, Maktutredningen, Rapport 29, Orienteringspunkter i den gra
zonen. December 1989
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Det ér viktigt att denna delegering sker pa ett sidant sitt att den
omgirdas med rimliga system for insyn och kontroll. Det ir ocksé
viktigt att systemet for delegering ir s& enhetligt och enkelt att det
latt kan tas i bruk i de fall en fordelning av bidragsmedel skall skotas
av en grupp av organisationer.

Rittssakerhetsaspekterna ror i dessa fall frimst frigor om offent-
liga handlingars tillgéinglighet.

Jag redovisar i samband med diskussionerna om den ideella
sektorn i kapitel 7 de mer komplicerade fall av delegering som kan bli
aktuella nér drenden med inslag av myndighetsutovning som mer
direkt berdr enskilda personer delegeras till annan 4n myndighet.

Maste man ange till vem delegationen sker?

Regeringsformens formulering om delegering av myndighetsut-
ovning (nuvarande 11 § 6 mom. tredje stycket) hade tidigare en
annan ordalydelse, nimligen att verlimnandet skulle ske "genom
lag". Genom en édndring 1976 (prop 1975/76:209, KU 1975/76:56)
blev utformningen den nuvarande, "med stéd av lag". Det gir att
tolka dndringen som att det vore mdjligt med ett dverlimnande
genom forordning eller beslut i det enskilda fallet med stod av
bemyndigande i lag. Det skulle i s3 fall innebira en mojlighet till
delegering utan att man i lagen talar om till vem delegationen kan
ske. Detta var inte avsikten med 4ndringen, som var en praktisk
dtgdrd for att gora det mojligt att besluta om delegering av uppgifter
dven i de fall da det inte gar att forutsdga vilka enskilda subjekt det
kan komma att gilla” .

I konstitutionsutskottets betinkande i samband med att dndringen
genomfordes betonas att det ér viktigt att "man i varje sdrskilt fall ser
till att vederborande organ dr kompetent fér uppgiften”.

Sittet att ange uppgiftsmottagaren har varierat i de olika delega-
tioner som gjorts. I Petrén/Ragnemalm aterges féljande exempel,
alltifrdn utpekandet av ett namngivet subjekt - t. ex. Sveriges export-
rad (SFS 1975:490), Bokbranschens finansieringsinstitut aktiebolag
(SFS 1977:485), Foreningen svenska tecknare m. fl. (SES 1976:1046)
- till mindre precisa beskrivningar som "den eller de arbetstagar-
organisationer som &r foretridda hos myndigheten" (SFS 1976:230),
"svenskt kreditaktiebolag, vari staten #dger del" (SFS 1978:403).8

Jag anser att det vid delegering av ritten att besluta om férdelning
av bidragsmedel klart skall anges till vem denna ritt delegeras.

7 Hans Ragnemalm, En diskret grundlagsindring, Forvaltningsrittslig tidskrift 1976, hifte
6, och Regeringsformen 11:6. Overlimnande av forvaltningsuppgift till enskilda subjekt,
Forvaltningsrittslig Tidskrift 1976, hifte 3

8 Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar, s.280
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Vad dr det som delegeras ?

Nir det giller att ange vilka uppgifter som delegeras syndas det
ibland mot kravet pa precision. Vad uppgiften omfattar anges ofta
med tilldgget "enligt de nidrmare foreskrifter som beslutas av rege-
ringen eller myndighet som regeringen bestimmer" eller liknande
formulering.

I sin kommentar till Sveriges grundlagar papekar Petrén och
Ragnemalm att det for att riksdagens inflytande skall kunna bevaras
kravs att beskrivningen av de uppgifter som delegeras inte ar sa
obestamd att nya uppgifter senare kan overforas till enskilt subjekt
utan ny provning av riksdagen.

Ar delegering alltid nodvindig?

Det finns idag exempel pa organisatoriska 16sningar som innebér ett
kringgdende av kraven i regeringsformen péa hur en delegering av
myndighetsutdvning skall utformas nir det giller att 6verlata upp-
gifter till organisationer.

Eftersom det vanligtvis inte ror sig om beslut som giller enskilda
individer utan olika organisationer har det havdats, att den
demokratiska processen och medlemmarnas kontroll av verksam-
heterna kan utgora en tillracklig garanti mot myndighetsmissbruk.
Att Overlata beslutsritten nér det giller att fordela bidragsmedel till
organisationerna sjilva innebir inte den form av forvaltning som har
med betungande offentligrittsliga foreskrifter for enskild att gora.
Det skulle alltsd kunna hivdas att det vore mgjligt att Overlata
beslutsritten till organisationerna utan lagstod, sdrskilt om bidrags-
fordelningen far ske efter 6verenskommelse mellan berdrda organisa-
tioner och alltsa inte skall provas mot négra i forfattning faststillda
regler.

Mot detta synsitt talar det faktum att det ror sig om fordelning av
offentliga medel.

Min slutsats av genomgangen av diskussionerna kring regerings-
formens krav pa lagstod vid delegering av forvaltningsuppgifter som
innebar myndighetsutovning &r att detta forfarande skall tillimpas i
de fall da organisationer far i uppdrag att fordela bidragsmedel. Det
bor ske med stod av lag, och det bor anges tydligt bade vilka
uppgifter delegationen omfattar och vilken organisation som
anfortros uppdraget, antingen med namns nimnande eller preciserat
pa ett sddant sdtt att det inte kan uppstd oklarheter om vem som
avses.
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Argument for och emot delegering av bidragsfordelningen

Jag har i mina kontakter med organisationerna diskuterat en 16sning
som innebér att organisationer som idag fir bidrag direkt fran
regering eller myndighet skall anfortros uppgiften att gruppvis sjilva
fordela medel inom sitt verksamhetsomrade.

Responsen pd denna tanke har varierat frin en avvaktande
hédllning till en mer intresserad. Handikapporganisationerna har
forklarat att de hellre ser den nuvarande ordningen ocksi i fort-
sdttningen. De finner det orimligt att sjilva behdva prioritera mellan
organisationernas alltfor olika och mycket angeligna behov.

Organisationerna representerar handikapp av mycket varierande
art och svérighetsgrad. De foretrider medlemsgrupper av mycket
olika storlek och med starkt skiftande behov. Jag finner det
motiverat att ta sérskild hansyn till dessa forhallanden nar det giller
sittet att fordela statsbidrag till handikapporganisationerna.

Argumenten mot en delegering av bidragsfordelningen ir i korthet
fojande.

Samordningsanstrangningar bor inriktas pd for organisationerna
gemensamma frdgor. Knappa resurser, tid och ideellt engagemang
skall inte slosas pa interna uppgorelser om bidragsmedel.

Det ir ldttare for organisationerna att samverka, om de slipper
bittra strider om bidragsmedel. Att ta pd sig uppgiften att férdela
bidrag kan splittra mer 4n det enar.

Organisationerna arbetar med alltfor olika férutsittningar och har
begrdnsade administrativa resurser for forvaltningsuppgifter av det
slag som bidragsfordelning skulle innebiira.

Det finns risker for stagnation inom systemet och svérigheter att ta
upp nya medlemmar i kretsen av organisationer.

Om organisationerna sinsemellan kommit fram till en fordelnings-
nyckel som alla kan acceptera, blir det sedan svirt att genomféra
forandringar, dven om det skulle vara befogat.

Nir en grupp organisationer fir ett belopp att fordela uppstr en
korporativ situation med oklara partsforhdllanden av det slag som
man i Ovrigt idag stravar efter att komma bort ifrén.

Varje satsning pé fornyelsearbete 16per risk att omvandlas till ett
pdslag pd organisationsbidraget. Systemet kan permanenta en otids-
enlig organisationsstruktur och stodja 6verlevnaden av annars foga
livskraftiga organisationer.

Om statsmakterna 6verlimnar ett bidrag utan att ta stillning till
fordelningen mellan de olika organisationerna, innebir det bara att
staten star for det angenidma beslutet att tilldela medel, medan de
obehagliga avvigningsbesluten lastas dver pa organisationerna.
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Genom att overlata bidragsfordelningen till organisationerna for-
lorar statsmakterna en viktig kunskapskélla. Det forsvagar statens
mojligheter att skaffa sig kinnedom om organisationerna och deras
roll inom olika politikomraden.

Bidragsgivning dr ett sitt att umgas. Att ta bort bidragshante-
ringen frdn departement och myndigheter vore att berdva sivil
dessa som organisationerna en viktig kontaktyta.

Dessa dr de vanligaste invdndningar jag mott. Samtidigt kan jag
notera att de organisationer som fatt ansvaret att sjdlva fordela
bidraget forklarar sig ndjda med denna ordning. Det giller studie-
forbunden, de trossamfund som samverkar inom Samarbetsndmnden
for statsbidrag till trossamfund och nykterhetsorganisationerna.
Dessutom fordelar Riksidrottsforbundet statsbidragen till de olika
specialforbunden.

De som &r positiva till systemet menar att det garanterar sakkunnig
bedomning av de olika organisationerna. Det dr bara organisa-
tionerna sjdlva som verkligen kan bedoma varandras verksamhet och
livskraft. Det gar kanske ndgon géng att dupera en tjansteman pé en
myndighet eller ett departement, men det gir inte inom organisa-
tioner som verkar pa samma omrade att féra varandra bakom ljuset.

Argumentet att bidragsgivningen behdvs som kontaktyta bemots
med motargumentet att det finns béttre umgédngesformer. Det finns
idag en tendens att 6verldggningar mellan departement eller myndig-
heter och organisationerna i alltfor stor utstrickning kretsar kring
bidragsteknik och berikningsmodeller. Med en till organisationerna
decentraliserad fordelning kan diskussionerna i stdllet i storre
utstrickning handla om verksamheternas mal, innehall och resultat.

Att anfortro bidragsfordelningen at organisationerna gruppvis kan
innebéra en administrativ forenkling. Det medfor framforallt stora
mojligheter till utveckling och fordndring for de organisationer som
vill arbeta enligt denna modell. Den 6verlimnandelag som jag
foreslar skall ligga till grund for delegering av uppgiften att fordela
bidrag bor utformas sa att organisationerna far i uppgift att fordela
medel till organisationer inom sitt omrade. Detta innebdr att de dérvid
inte 4r bundna till de organisationer som ingar i gruppen nir
systemet infors. Vid en bedomning och utvédrdering av
bidragsgivningen kommer ocksa sddana faktorer som fornyelse och
ansvarstagande for andra @n de egna organisationerna att vigas in.
Dessa fragor diskuteras utforligare i kapitel 4 om malstyrning och
utvirdering.

Med den nya malstyrningen och krav pa resultatredovisning kan
departement och myndigheter léttare se organisationernas arbete i
forhallande till de allménna verksamhetsmélen pa ett politikomréde.
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Det faller sig da naturligare att se organisationerna som samarbets-
partners i stillet for som minusposter i budgeten. Att anfértro At
organisationerna inom ett arbetsomrade uppgiften att fordela bidra-
gen blir en naturlig f6ljd av detta forhallningssiitt.

En overldmnandelag

For organisationer som verkar inom samma omride och som fir
statsbidrag for sin verksamhet bor det vara mojligt att bilda ett
samverkansorgan som fér i uppdrag att fordela statsbidraget mellan
organisationerna enligt en Gverlimnandelag enligt den modell som
redan tillimpas for studieférbunden genom Folkbildningsridet.

De bidrag som jag avser 4r i forsta hand de statliga organisations-
bidragen till centrala organisationer. Det ir naturligtvis mojligt att
tillimpa denna princip dven pd andra typer av bidrag, som mer har
karaktéren av uppdragsersittningar. Ett sidant system har tidigare
tillimpats i praktiken pd olika omrdden, t.ex. vid fordelningen av
medel for u-landsupplysning och av bidrag till kulturverksamhet i
arbetslivet. I dessa fall har dock inte nigon formell delegering av
beslutsritten skett, utan ansvarig myndighet (SIDA resp. Kultur-
radet) har formellt fattat beslutet om den fordelning som organisa-
tionerna kommit dverens om. Organisationernas dverenskommelse
har i dessa fall haft karaktiren av en rekommendation till myndig-
heten, som i flertalet fall f5ljt den.

De som enligt min mening skulle kunna komma i friga for en
delegerad beslutsritt 4r flertalet av de storre organisationsgrupperna
som t. ex. ungdomsorganisationerna, kvinnoorganisationerna, in-
vandrarorganisationerna, miljorganisationerna, konsumentorganisa-
tionerna, pensionirsorganisationerna och fredsorganisationerna.

For de organisationer som redan idag fordelar medel inom sitt
verksamhetsomrade bor reglerna ses 6ver s att de blir enhetliga och
uppfyller regeringsformens och férvaltningslagens krav. Det giller
bdde en organisation som Riksidrottsférbundet, dir den formella
grunden for bidragsfordelning 4r otillrécklig, och Samarbetsnimnden
for statsbidrag till trossamfund, som har en oklar stidllning som
myndighet.

Delegationen bor bara gilla fordelning av statsbidrag. En bra
forebild for hur en sidan delegering kan utformas ir den lag (SFS
1976:1046) om G&verlimnande av férvaltningsuppgifter inom
Utbildningsdepartementets arbetsomrade som anvints for delegering
av en rad uppgifter som innebir myndighetsutévning. Genom
dndring i denna lag har ocksd Folkbildningsradet fatt sitt mandat att
fordela statsbidrag till studieforbund och folkhogskolor. Genom ett
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tillagg till bilaga till sekretesslagen giller offentlighetsprincipen for
Folkbildningsradets beslut om fordelning av de statliga bidrags-
medlen till studieférbund och folkhdgskolor.

Lagen ger regeringen mojlighet att i forordning precisera
uppdraget pa sa sitt som sdgs i 13 §:

For utdvande av forvaltningsuppgift enligt denna lag giller de

foreskrifter som meddelas av regeringen eller myndighet som

regeringen utser. Regeringen eller myndighet som regeringen
utser kan besluta om undantag fran foreskrifterna i denna lag.

For de samverkansorgan for grupper av organisationer som fér i
uppdrag att fordela statsbidrag bor alltsd dels en lag utfdrdas, dér
mottagaren av delegationen och uppgiftens art anges, dels en
dndring av bilagan till sekretesslagen goras s att principen om
allminna handlingars offentlighet skall gilla. I 6vrigt kan detalj-
foreskrifter meddelas genom forordning.

En 6verlimnandelag kan vara mycket kort och utformas i princip
pé foljande sitt:

Lag om &verlimnande av forvaltningsuppgifter inom x-depar-

tementets arbetsomrade utfardad den ...

Enligt riksdagens beslut foreskrives foljande.

Samverkansorganet for x-organisationerna fordelar statsbidrag till
riksorganisationer inom sitt verksamhetsomréde.

For utdvande av forvaltningsuppgift enligt denna lag giller de
foreskrifter som meddelas av regeringen eller myndighet som
regeringen utser. Regeringen eller myndighet som regeringen
utser kan besluta om undantag fran foreskrifterna i denna lag.

Nir det giller sekretesslagen ldggs uppdragsmottagare och upp-
dragets art med samma formuleringar till listan i bilagan till sekretess-
lagen genom lagindring.

Négra departement, t.ex. Utbildningsdepartementet och Kultur-
departementet, har redan sidana 6verlimnandelagar som kan byggas
pa med nya delegationer. Andra departement bor, i den mén de
onskar delegera bidragsfordelningen till organisationerna, gora det
genom att foresla riksdagen en 6verlimnandelag pd det aktuella
omradet.

Forvaltningskostnader for fordelning av statsbidrag

Om organisationerna tar pé sig att fordela statsbidrag innebér det
visst administrativt arbete och kostnader som foljer med detta. Det dr
viktigt att organisationerna for detta arbete far en rimlig ersdttning. I
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vissa fall kan medel for denna 6verforas fran den myndighet som idag
star for fordelningen.

Det ér vidare viktigt att det av utformningen av uppdraget framgar
att fordelningsorganet har ett ansvar for omrédet i sin helhet. Det
kan dirfor vara dndamalsenligt att bidragsbeloppen delas upp i ett
organisationsbidrag och en fornyelsepott, som ocksi kan ga till
organisationer utanfor medlemskretsen.

Det centrala samarbetsorganet bor ocksd f& mojligheter att skota
vissa centrala samverkansuppgifter. Det kan gilla gemensamma
funktioner som utveckling av information och nétverksarbete,
kunskapsspridning och gemensamt uppridande i internationella
fora. Inte minst infér ett utbyggt Europasamarbete ir det angelaget
att organisationerna far goda forutsittningar och arbetsmojligheter
pa dessa omraden. Vilka uppgifter sidana gemensamma funktioner
skall svara for ankommer naturligtvis p4 berorda organisationer att
sjdlva besluta.

Tydlighet viktigare din enhetlighet

Avslutningsvis vill jag nir det giller forenkling av bidragsgivningen
till organisationerna kort beréra fragor om enhetlighet och konse-
kvens i generella termer. Atgﬁrder som syftar till att skapa ett mer
enhetligt och konsekvent férhallningssitt fran statens sida i frdga om
bidragsgivningen till foreningslivet bor enligt min mening ha som
utgdngspunkt vad som ir dndamdlsenligt inte bara for bidragsgivaren
utan ocksd for dem som beviljas stod.

Det dr viktigt for organisationer som pa olika sitt mottar samhills-
stod att motiven och villkoren for detta stod dr tydliga och hante-
ringen forutsigbar.

Det ir ockséd viktigt for den enskilde medborgaren, oavsett om
denne &r medlem i en organisation eller ej, att det inte rader ndgra
oklarheter om pd vilka grunder ett bidrag ges, vilka insyns-
mojligheter det finns och i vad man det #r mojligt att 6verklaga
beslut som har karaktiren av myndighetsutvning.

Vid genomgéngen av regelverken for den nuvarande statliga
bidragsgivningen till organisationerna har jag funnit att det i formellt
avseende finns oklarheter som skapar osikerhet hos savil bidrags-
givare som bidragsmottagare.

Jag syftar inte da pd forhallandet att det finns stora olikheter
mellan organisationernas syften och arbetsvillkor och dirmed ocks3 i
utformningen av reglerna for de enskilda bidragen. Det gar sjélvfallet
aldrig att skapa ett i alla delar likartat och stromlinjeformat bidrags-
system for sd olika verksamheter som t. ex. en pa medlemskap
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baserad politisk ungdomsorganisation & ena sidan och en krisjour for
brottsoffer 4 andra sidan. Bidragsreglerna ir olika och skall vara
olika for olika typer av verksamhet.

Detta innebidr dock inte att det saknas behov av forbittringar i
friga om myndigheters och departements hantering av organisa-
tionsbidragen. De inkonsekvenser som ofta pétalas i det nuvarande
systemet for bidragsgivningen till organisationerna handlar bdde om
graden och arten av reglering. Dessa inkonsekvenser har sin
bakgrund i att olika bidrag tillkommit vid olika tidpunkter.
Forhéllningssitt till sakomradet och tidsanda har priglat utform-
ningen av regelverket vid tillkomsten av varje bidrag. Nir det giller
enskilda bidrag till organisationer finns det anledning for varje
departement eller myndighet att se 6ver och forenkla reglerna.

Pa fackdepartementen pagar arbete med &versyner av olika
bidragsgrupper. Det giller t.ex. de frivilliga forsvarsorganisationerna,
ungdomsorganisationerna, fredsorganisationerna och handikapp-
organisationerna. En sdrskild utredare har sett ver metoderna for
att utvérdera det stod till folkbildningen som av Folkbildningsradet
fordelas till studieférbunden och folkhogskolorna. Resultatet av
denna Oversyn har nyligen presenterats i betinkandet (SOU
1993:64). En genomgang av pagéende och nyligen avslutade
utredningar finns i bilaga 2.

De aktuella dversynerna har initierats huvudsakligen mot bak-
grund av den nya budgetprocessen och behovet att tydligare
formulera malen for bidragsgivningen pé olika omraden. Jag kommer
att diskutera dessa frdgor mer ingdende nir jag behandlar
principerna for malstyrning och utvirdering i kapitel 4.
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4. Malstyrning, utviardering
och revision

Den nya budgetprocessen med 6kad betoning pa malstyrning
och resultatuppféljning giller dven for statsbidragen till
organisationerna. Den bor tillimpas sa att sirskild hinsyn tas
till organisationernas sirart.

Organisationerna formulerar sjéilva sina mal och utvirderar
den statliga finansieringens roll i forhallande till dessa. Stats-
makterna utviirderar statsbidragens betydelse och beritti-
gande. Sirskilda anvisningar bor utformas av departementen
for redovisningar fran centrala organisationer som mottar
statsbidrag. I de samverkansorgan mellan organisationer som
far i uppgift att fordela bidragsmedel bor staten utse revisor.

Bidragen bor definieras i tre huvudkategorier, organisations-
bidrag, uppdragsersittning och projektbidrag. Organisa-
tionsbidrag bor regleras med sédrskilda dokument,
motsvarande myndigheternas regleringsbrev. Treariga
planeringsperioder bor efterstriavas. Vid uppdragserséttning
formuleras malen som en 6verenskommelse mellan uppdrags-
givaren och den som utfor uppdraget. For projektbidrag
formuleras allminna mal av regering och riksdag. Malen for
enskilda projekt utformas av dem som soker projektbidrag.

Varje departement bor pa sitt kommittéanslag avsitta medel
for utvirdering, motsvarande forslagsvis 0,1 - 0,2 procent av
de bidragsmedel till organisationer som departementet
disponerar.

Malstyrning, utvirdering och den nya budgetprocessen

Véaren 1988 godkinde riksdagen nya riktlinjer for den statliga
budgetprocessen. Det blev inledningen till ett arbete inom
departement och myndigheter for att anpassa hanteringen av
budgetfragorna till vad som kom att kallas "den nya budget-
processen".

Syftet var att uppnéd Okad effektivitet, minskad regelstyrning och
6kad malstyrning (prop. 1987/88:150, FiU 30, rskr 394).

Detta skulle uppnés genom att statsmakterna anger overgripande
mal och huvudsaklig inriktning av verksamheten, bittre forutsitt-
ningar skapas for fordjupad analys och bittre styrning, kraven skérps
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pa redovisning och analys av vilka resultat som uppnatts. Intresset
forskjuts frén ambitioner till uppf6ljning och utvirdering.

I 1988 ars kompletteringsproposition angavs vissa riktlinjer for

arbetet. Ett centralt inslag i den fordndrade budgetprocessen var att
en fordjupad redovisning och provning skulle ske vart tredje ar av
hela den verksamhet som myndigheterna administrerade eller
ansvarade for. Det betonades att det var friga om successiva
forandringar och att det inte var aktuellt att infora en viss given
16sning utan att inleda ett arbete i en viss riktning.
Praktiskt utformades arbetet sa att statliga myndigheter omvixlande
skulle genomga forenklad och férdjupad budgetprévning. Den for-
djupade provningen skulle ske mot bakgrund av direktiv som av
fackdepartementet utformats speciellt fér verksamheten infér den
fordjupade budgetprovingen. Foérdjupad prévning skulle enligt de
ursprungliga planerna ske vart tredje &r. Dessemellan skulle
myndigheterna limna foérenklade anslagsframstillningar.

Ett omfattande arbete sattes igdng - pd departementen for att
utforma myndighetsspecifika direktiv och inom myndigheterna for att
forbereda fordjupade anslagsframstillningar.

Arbetet var inriktat pd att modernisera budgetdialogen mellan
departement och myndigheter.

Kritik av den nya budgetprocessen

Mycket snart visade det sig att den nya modellen fick sina tornar vid
konfrontationen med verkligheten. Myndigheterna lade ofta ner
mycket stor moda pad att leva upp till olika krav i de
myndighetsspecifika direktiven, vilket sedan inte alltid foljdes upp i
departementen.

Riksdagens revisorer ansag att en mekanisk tillimpning av
tredrsramar var olycklig. De var dessutom missndjda med vad de
uppfattade som bristfilligt underlag i budgetfrigorna. Missnojet tog
sig uttryck i ett forslag fran Riksdagens revisorer (1991/92:20) om
den nya budgetprocessen. Tredrsprovningen ansigs vara allfor
oflexibel. I stillet foreslog revisorerna att omvixlande fordjupad och
forenklad provning kan ske, men inte efter ndgot p& forhand
uppgjort schema.

Om underlaget for stillningstaganden sdgs bland annat f6ljande:

For att kunna delta i budgetprocessen pa ett mera aktivt sitt
behover riksdagen utrymme for egna bedomningar och initiativ.
Som komplement till det beslutsunderlag som regeringen
tillhandahaller behovs underlagsmaterial badde fran olika delar av
statsférvaltningen och fran fristdende organisationer eller enskilda.

Revisorernas forslag utmynnar i krav pad stérre méngfald i
budgetprocessen. Det behovs olika styrformer i olika sammanhang.
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I 1992 érs budgetproposition modifierades den nya budget-
processen.

En ny budgetforordning giller fran den 1 juli 1993. Strdvan ér att
fortydliga forutsdttningarna for mal- och resultatstyrningen.
Innehdllet i &rsredovisningarna ges en mer central stéllning. Kraven
pé resultatredovisning preciseras. Den nya budgetférordningen skall
tillampas for all statligt finansierad och reglerad verksamhet, &ven om
verksamheten i huvudsak finansieras pa annat sitt.

Arbetet med den nya budgetprocessen har framforallt varit inriktat
pa den offentliga verksamheten, med betoning pa myndigheterna och
regeringskansliet. Dess principer och huvudsakliga inriktning dr
ocksa tillimpbara pa bidragen till organisationerna. Metoderna for
malstyrning och utvérdering maste dock utformas pa annat sitt for
icke-statlig verksamhet.

Behov av bdttre kunskaper inom departement och myndigheter

I direktiven till denna utredning och i betdnkandet (SOU 1988:39)
Mal och resultat betonas att statsmakterna saknar en samlad syn pa
sin bidragsgivning till foreningslivet och att det darfor dr angeldget
att en sadan utformas. Jag har tolkat detta inte som en ambition att
likrikta bidragsgivningen till de méangskiftande verksamheterna utan
som en strdvan att eliminera inkonsekvenser och oklarheter i den
formella hanteringen. Det &r i férhallande till organisationerna viktigt
- kanske dnnu viktigare 4n i forhallande till myndigheterna - att det
finns tydliga och forutsagbara principer for olika typer av bidrags-
givning.

I Mal och resultat framhalls att en enhetlig syn kan uppnés bara om
kunskaperna om foreningslivet forbattras. Vikten av forskning och
statistiska undersokningar framhalls. Detta &dr naturligtvis en viktig
del av samhillets samlade kunskaper om hur medborgarna virderar
olika samhaillsforeteelser och hur foéreningslivet utvecklas i ett lingre
perspektiv. Det bor dock enligt min mening inte fé leda till ett synsitt
som utgar fran att organisationslivet ar en verksamhet for sig.

Den nya budgetprocessen ger uttryck for ett forhallningssitt som
innebdr att organisationerna kan ses som samarbetsparter i plane-
ringen och genomforandet av verksamheter och reformer pa olika
politikomraden. Med detta arbetssitt ligger betoningen inte pa kun-
skapsuppbyggnad om organisationslivet som sadant utan pa ett bra
samspel mellan departement, myndigheter och organisationerna
omrédesvis. Kunskapsuppbyggnaden bor framforallt stirkas inom
myndigheter och departement.

Vid sidan av det mer renodlade organisationsbidraget forekommer
uppdragserséttning. Verksamheter som tidigare utfordes i offentlig
regi anfortros &t organisationer eller annan huvudman. Detta medfor
att bidragsposter som tidigare destinerades till namngivna

53



SOU 1993:71

54

organisationer i stillet anslas for verksamhetsomriden och ingr i
myndigheternas ramanslag. Myndigheterna goér d& avvigningar
mellan att bedriva olika verksamheter i egen regi och att betala en
organisation - eller annan huvudman - for att utféra samma arbete.

Bidragsposter som tidigare sirredovisades i budgetproposition och
regleringsbrev 6verfors diarmed till myndighet. Det finns di sma
mojligheter att via dessa dokument eller i statsliggaren utldsa hur
stora belopp som gér till eller formedlas av organisationerna.

Av den sammanstillning 6ver organisationsanknutna anslag som
gjorts inom utredningens sekretariat (bil. 3) framgér att betydande
fordndringar dgt rum under de senaste dren och att den tidigare
mycket detaljerade bidragsgivningen nu forenklats. Det finns enligt
min mening varken anledning eller mojlighet att uppritthalla en
aktuell totalbild av bidrag och ersittningar till och via
organisationerna.

Denna synpunkt framfordes ocksa av Statskontoret i samband med
kartliggningen 1991:6, Statligt foreningsbidrag. I ett samradsyttrande
(1991-02-04) till Statskontoret i denna friga instimmer
Riksrevisionsverket i Statskontorets bedomning att det inte finns
nigon anledning att utarbeta system for att halla statistiken om
bidragsanslagen till organisationerna aktuell. Efter den genomgang
som gjorts av utredningens sekretariat drar jag samma slutsats. Denna
typ av kunskaper - som skulle innebira en fullstindig kartliggning
av alla anslag som har en organisation som mottagare - fyller inte
ndgon funktion som stér i rimlig proportion till det arbete det innebir
att samla dem och halla dem aktuella.

Den information som kan vara av intresse och som ér ndgorlunda
latt att sammanstilla giller de mer renodlade organisationsbidragens
omfattning. Dérutdver bér myndigheterna givetvis bilda sig en
uppfattning om hur deras utgifter fordelar sig pa olika huvudmin nir
det giller entreprenader och uppdragsersittningar. Enligt min mening
intar dock inte organisationerna ndgon sérstillning i detta avseende.

Bidrag eller ersittning. Om olika typer av bidrag

Olika forsok har gjorts att indela bidraget och erséttningarna till
organisationerna i olika kategorier.

For mig har det varit naturligt att i detta avseende utgd frin de
resonemang som fordes i Folkrorelseutredningens betinkande (SOU
1988:39) Mél och resultat och som Statskontoret bygger pa i sin
rapport om statligt féreningsbidrag (1991:6).

Dir indelas bidragen i f6ljande tre grupper:

Allminna bidrag, som ir generella till sin natur och kan
betecknas som organisationsbidrag.
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Resultatinriktade bidrag, som bor uppvisa nadgon form av
konkret resultat.

Uppdragsersittningar, som utbetalas for verksamheter som
staten Onskar fa utforda.

Jag har vid mina resonemang om bidragformerna funnit att denna
kategorisering kan leda till missforstand. Griansdragningen mellan
resultatinriktade bidrag och uppdragsersittningar kan vara svar att
gora. Allménna bidrag forvixlas ibland med generella bidrag som
utgdr till viss verksamhet oavsett mottagare.

Jag har dirfor i stdllet valt foljande indelning av bidragen i olika
kategorier, som delvis sammanfaller med Riksrevisionsverkets
definitioner:

Organisationsbidrag

Med ett organisationsbidrag avses ett anslag som utgar till en eller
flera namngivna organisationer. Liksom andra anslag ges
organisationsbidrag for ett av riksdagen faststdllt andamal, men
dndamaélet 4r bara uttryckt i allménna termer och utan tydliga krav pa
motprestationer.

Uppdragsersiittning

Organisationer atar sig uppdrag mot ersittning. Myndigheten har
kvar huvudmannaskapet for verksamheten och definierar kvalitets-
och kvantitetsmatt. En uppdelning pa bestdllar- och
utfoérarfunktioner efterstrivas.

Projektbidrag

For projektbidrag formuleras allmidnna mal av regering och riksdag.
De konkreta malformuleringarna for enskilda projekt utformas av dem
som soker projektbidrag. Enkla snabba redovisningar fran projekten
bor efterstrivas. Dessa kompletteras med systmatiska oversyner
initierade av dem som forvaltar anslagen.

RRV:s indelning har fler grupper och dven generella bidrag som en
kategori. Jag anser att anvdndningen av dessa bor begrdnsas. En
annan kategori, som jag inte kommer att berora har, dr avgiftsbaserad
verksambhet, som bygger pa att en avgift - t.ex. jaktvardsavgift eller
miljoavgift - finansierar organisationerna som verkar inom omradet.
Det ildsta och mest omfattande exemplet pa denna modell &r
Svenska jagareférbundet. Projektbidraget faller i RRV:s uppdelning
ndarmast inom det generella bidraget.

Enligt min mening dr det tillrickligt med dessa tre kategorier -
organisationsbidrag, uppdragsersittning och projektbidrag - for
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resonemang om principer for statens bidragsgivning till organisa-
tionerna.

Olika bidrag kriver olika arbetssitt

I det foljande utvecklar jag resonemangen om de tre huvud-
kategorierna for bidrag och ersittningar.

For departement och myndigheter blir arbetssittet olika beroende
pd vilken bidragsform som &r aktuell. Det ir viktigt att de
myndigheter som pa olika sitt administrerar bidrag eller ersittningar
till organisationer klargor ocksé for sig sjilva pa vilka villkor detta
sker och hur organisationernas integritet bist virnas.

Organisationsbidrag

En ofta dterkommande debatt om bidrag till organisationerna giller
om det &verhuvudtaget 4r rimligt att ge statliga bidrag till
verksamheter som innebir att den offentliga makten kritiseras. Detta
dr en debatt som férekommer ocks4 i andra lander.

Bidrag till s& kallade "advocacy groups" finns i varierande
omfattning i med oss jimforbara ldnder och ir alltid under diskussion.
I en redovisning av de kanadensiska statsbidragen till
organisationerna citeras en icke namngiven toryledamot i parla-
mentet: "Varfor ska vi ge dem kulor att skjuta oss med?"

I den svenska debatten berdrs denna foreteelse ofta i positiva
ordalag: organisationernas kritiska granskning av statsmakterna och
de offentliga verksamheterna behdvs for att vidmakthélla en vital
demokrati. Ett ofta citerat uttalande av Voltaire lyder: "Jag ogillar
dina dsikter men 4r beredd att g& i doden for din ritt att uttrycka
dem." Eller uttryckt i bidragsgivartermer: "Det ir ett gott tecken om
man blir biten i handen."

Detta kan tjina som utgdngspunkt for resonemang om
organisationsbidrag som utgér med principiella motiveringar om
mangfald, demokratisk fostran och jimlikhetsstrivanden. Partistodet
dr kanske det mest utpriglade organisationsbidraget. Bidraget till
ungdomsorganisationerna har idag en huvudsaklig motivering som
utgdr frin att det r virdefullt att ungdomar engagerar sig i
foreningsaktiviteter. Invandrarorganisationernas bidrag har
tillkommit med liknande motiveringar.

Malformuleringar och utvirdering av sadana bidrag som néirmast &r
rena organisationsbidrag 4r en mer komplicerad och grannlaga
uppgift dn ndr det giller bidrag med ett kvantifierbart och mitbart
syfte.

For organisationsbidragen maste metoden vara att med
utgdngspunkt i allmdnna mal (t.ex. 6kad jimstilldhet) motivera ett
bidrag till organisationer som verkar for dessa mal (t.ex.
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kvinnoorganisationerna). Sedan ankommer det pa dessa att visa hur
deras verksamhet kan ha bidragit till detta mal. Det stéller krav bade
pé organisationerna att kunna gora en bedomning av statsbidragets
betydelse for verksamheten och pa departement och myndigheter att
ha en beredskap att ta till sig relevant information och utveckla en
budgetdialog med dessa organisationer som passar bade dem och det
statligt redovisningssystemet.

Dessa organisationer dr ofta opinionsbildande och har inte sillan
en kritisk hallning till den politik som férs pa olika omréden. Det rader
en forhéllandevis stor parlamentarisk enighet om att det dr ett viktigt
inslag i demokratin att organisationslivet dr méngfasetterat och att
dven annars resurssvaga grupper kan gora sin rost hord i det
offentliga samtalet.

Det stiller stora krav pd de bidragsbeviljande instansernas
medvetenhet om de integritetsfrdgor som blir aktuella nir de skall
béde ge bidrag till och utvérdera verksamheten hos organisationer
som kan vara starkt kritiska mot dem. P4 samma sdtt dr det
naturligtvis viktigt for organisationerna att hela tiden fora en
diskussion om sin sjdlvstindiga stdllning i forhallande till sina
bidragsgivare.

Denna typ av bidrag dar huvudsakligen av den arten att det kan
vara vanskligt att overlata bidragsprovningen till myndigheter. Det
rimligaste #r att den handhas av de olika fackdepartementen och att
beslut om bidragsnivéer fattas av riksdagen. Det giller ocksd - och
kanske i synnerhet - i de fall di grupper av organisationer ges i
uppdrag att fordela bidragsbelopp.

Denna senare metod skildras mer utforligt i kapitel 3. I korthet
handlar det om omraden, som t.ex. studieférbunden eller idrotten, dar
det rader forhallandevis stor politisk enighet om att organisationerna
fyller en viktig samhaillsfunktion (for folkbildningen, for en folkligt
forankrad idrottsrorelse, for demokratin, for den offentliga debatten).
Hur verksamheten skall bedrivas overlats at dessa organisationer,
liksom fordelningen av medel mellan de organisationer som verkar pa
respektive omrade.

Den viktigaste utvdrderingen av sadana verksamheter dr
organisationernas egen sjilvkritiska granskning av sina mal och
resultat samt givetvis den offentliga debatten.

Organisationsbidragen kan i vissa delar ockséa ligga mycket néra
uppdragsersittningar med krav eller forvintningar pa vissa
prestationer i utbyte for bidraget. Detta stéller mycket stora krav pa
ett 6ppet och konstruktivt samarbete mellan myndighet och
organisationer.

Detta giller bidrag till organisationer vilkas verksamhet samanfaller
med av riksdag och regering uppsatta mél. Organisationerna har ofta
ett fungerande samarbete med departement eller myndigheter, och
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det finns forutsittningar for att utforma utvirderingsmodeller som
badda parter dr Overens om. Verksamheterna kan kvantifieras,
effekterna kan atminstone i nigon mén studeras.

Uppdragsersdttning

Organisationer med olika verksamhetsinriktning &r ofta bist limpade
att utfora verksamheter som statsmakterna dnskar frimja. I en sidan
situation blir rollerna som uppdragsgivare och uppdragstagare
tydligare. Regering och riksdag formulerar de allméinna mélen (t.ex.
bittre folkhilsa eller kanske, mer preciserat, en forbittring av de
ungas halsotillstdnd, efter larmrapporter fran inskrivningsmyndig-
heten for véarnpliktiga).

Myndigheten - i detta fall Folkhilsoinstitutet - formulerar en
strategi, som kan omfatta t.ex. en antirokkampanj bland ungdomar.
Institutet bestimmer sig for att detta bist skots av organisationer som
t.ex. Non smoking generation, som engagerat sig pa omradet.

Organisationerna tar pé sig uppdraget och utformar sjilva verksam-
heten. Uppdraget formuleras gemensamt som ett kontrakt.

Denna modell stiller mycket stora krav p& klara mél for
verksamheten och en tydlig definition frdn statsmakternas sida av
myndigheternas befogenheter. Av myndigheterna krivs kunskap om
verksamhetsomradet sa att val mellan verksamhetsformer blir vil
underbyggda. Det 4r viktigt att den offentliga forvaltningen har en
klar uppfattning om de villkor som giller for organisationernas verk-
samhet. For organisationerna ir det pd motsvarande sitt viktigt med
en stark integritet sa att de inte frestas att ta pa sig uppgifter som inte
stimmer med deras egna mél och verksamheter eller som genom sin
omfattning tringer ut organisationens kirnverksamhet.

Utvirderingen bor ske pd olika nivder. Organisationerna sjilva
utvirderar sin verksamhet mot egna mél och myndigheterna utvir-
derar utfort arbete mot sina mal. I myndigheternas utvirdering ligger
ocksd - i varje fall nir det giller uppdragsersittningar - att jamfora
organisationernas verksamhet med andra téinkbara arbetsformer.

Organisationen utvirderar sitt arbete i férhdllande till de mal man
satte upp och hur det forhaller sig till organisationens kirnverk-
samhet. En sddan utvirdering kan leda till att en organisation som
varit framgangrik i det den foresatt sig dnda viljer att avstd frin
liknande verksamhet, om det visar sig att den skulle téra for mycket
pd de egna resurserna eller snedvrida organisationens inriktning.

Myndigheten virderar den verksamhet som organisationerna
genomfort mot kostnaderna och eventuell alternativ anvéndning av
medlen. Det ér i det sammanhanget viktigt att den ansvariga myndig-
heten utformar utvirderingen si att de specifika virden som en
organisationsbaserad verksamhet kan tillféra ocksd vigs in i
bedémningen av resultaten.
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Regering och riksdag gor genom den fordjupade anslagsprovning
som bor ske ndgon gang under en sexdrsperiod en bedomning av
vad institutet dstadkommit. I det sammanhanget skall kostnader och
effekter av olika insatser kvantifieras och vérderas.

Nir ett bidrag ges for ett visst &ndamal, diar ménga olika organisa-
tioner kan komma ifrdga som bidragsmottagare, liknar situationen mer
regelritt en upphandling.

Detta dr den modell som foreslas for det statliga bidraget till de
frivilliga forsvarsorganisationerna i betinkandet (SOU 1992:132)
Frivillig verksamhet for totalforsvaret. Bidraget foreslds i framtiden
utgé till andamal som framjas genom viss foreningsdriven verksamhet
som rekrytering och utbildning av frivilligpersonal och forankrings-
arbete bland allménheten genom forsvarsupplysning.

Hir handlar det om kvantifierbara uppgifter som det &r ndgorlunda
ldtt att ldgga ut som uppdrag till organisationerna for att sedan gora
en bedomning om det man fick for pengarna var tillfredsstillande.

Utredningen om de frivilliga forsvarsorganisationerna foreslar att
den tidigare ordningen som var ett renodlat organisationsbidrags-
system upphor. Idag utgédr bidrag till de organisationer som finns
uppriknande i den s.k. frivilligkungorelsen (1970:301) om frivillig
forsvarsverksamhet. I den modell som foreslas i betinkandet skulle
dessa i stillet i konkurrens med andra organisationer limna anbud pa
de uppdrag som skall utféras. I ersittningen for arbetet forutsitts ett
procentuellt paslag ingd for organisationens administrativa
kostnader.

Sannolikheten &r stor att manga av dagens bidragsmottagare skulle
vara bist kvalificerade for uppdraget. Det &r alltsd tankbart att det
nya systemet inte medfor ndgra storre skillnader i forhallande till
dagens situation. Det dr fullt mojligt att samma organisationer far
samma belopp for att utféra samma arbetsuppgifter som i dag. Den
stora skillnaden ligger i den foréindringspotential som finns inbyggd i
denna modell. De organisationer som tidigare fick bidrag for att de
stod uppriknade i en forordning skulle i framtiden fa det for att de
utfort ett uppdrag. Detta méste enligt min mening vara mer
tillfredsstillande for sdvil organisationen som bidragsgivaren, dvs.
ytterst landets skattskyldiga medborgare.

Detta forslag har remitterats men inte slutbehandlats i departe-
mentet.

Ett annat exempel dr Nationalforeningen for trafiksikerhetens
frimjande (NTF), som enligt riksdagsbeslut 1982 skulle svara for s.k.
pldderande trafiksékerhetsinformation, medan Trafiksdkerhetsverket
skulle svara for s.k. sakinformation. har hittills fatt ett arligt anslag for
den verksamheten. I budgetpropositionen 1991/92, bil. 7 foreslogs
emellertid en ny finansieringsmodell enligt foljande:
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Folkrorelserna dr viktiga men de bor inte fa direkta statsbidrag till
verksamheten eftersom risken da #r stor att folkrorelserna kan ses
som myndigheter och inte kidnner sig tillrickligt fria i forhallande
till staten. Mot denna bakgrund anser jag det limpligt att
Vigverket, inom ramen for sina anslag, dven far betalningsansvaret
for den pladerande trafiksdkerhetsinformationen. Jag ser mojlig-
heter till effektivitetsvinster och besparingar i en sédan modell.

Ett motsvarande exempel pa uppdragsverksamhet pd kommunnivé
dr den planerade forsoksverksamheten med flyktingmottagning i
foreningsregi som lanseras i Stockholm. Denna skildras i bilagan om
den ideella sektorn.

Jag vill avslutningsvis nir det giller uppdragsersittning som
modell ocksé papeka att det finns en risk att den administrativa borda
som upphandlingsprocessen innebir ofta underskattas.

Projektbidrag

Projektbidrag gor det mojligt att reagera snabbt p& missforhallanden
eller speciella samhillsfragor som fér stor uppmérksamhet under kort
tid. En projektpott avsitts for att bekdmpa rasismen, upplysa om EG,
motverka drogmissbruk, ungdomsvald eller nigot annat. Vid sidan av
dessa ofta tidsbegrinsade projektmedel finns ocksa vissa projekt-
medel av mer permanent natur. For manga organisationer 4r Allménna
arvsfonden en viktig finansieringsméjlighet foér projektverksamhet
som de sjdlva initierar inom de ramar som fondens stadgar anger.

Projektbidragsgivning har ofta kritiserats som ett ryckigt och
svarbemistrat sitt att finansiera verksamheter. Kritiken giller framfor
allt storre projektpotter som anslds for speciella insatser under
begrinsad tid.

Vid specialdestinerade projektmedel sker sdvil malstyrningen som i
viss mdn utvirderingen av organisationernas limplighet att skota
uppgifterna redan vid bidragsgivningen. Utvirderingen av sidan
verksamhet &r relativt litt att genomfora pé de enskilda projekten.
Svérigheten ar att hitta en relevant utvirderingsmetod med funge-
rande dterkoppling och rimliga krav pa utvirdering och information
om projekten.

Storre projektanslag forses idag vanligtvis med sirskilda utvirde-
ringsmedel. Risken ér emellertid stor att utvirderingen av siddana
satsningar blir f6r ambitiés, kommer for sent och inte blir anvind.

For temporira projektmedel, dir verksamheterna kommer att vara
spridda slumpmissigt &ver landet, dr det viktigare att ha en omsorgs-
full vérdering av projektansckningarna medan kraven pa redovisning
kan vara relativt enkla.

For mer systematiska satsningar - som projektverksamhet i nigon
speciell miljé - 4r en metodiskt genomford utvirdering av storre
intresse.



Kapitel 4 Malstyrning...

For projektanslag eller bidragsformer av den typ som Allménna
arvsfonden representerar bor en mer systematisk granskning av
utvirderingar frdn projekten byggas ut. I en nyligen genomférd
utredning (SOU 1992:120) Allmédnna arvsfonden, berors dessa fragor
kortfattat.

I betdnkandet (s. 106) sédgs att det vore for resurskrivande for
fonden att folja upp och sprida kunskap om projektresultat och
utvirderingsarbeten. Arvsfonden bor enligt utredningen i stéllet 4gna
sig at att utveckla metoder for utviardering och effektmitning. Enligt
min mening finns det skil att vara mer ambitios pa denna punkt dn
vad utredaren tidnkt sig. Just Arvsfonden med sin mycket rika
projektflora bor kunna ha en mycket stor anviandning, for egen del
och fér dem som soker medel, av en vilfungerande information nir
det giller utvdrderandets majligheter och fallgropar.

Projektens egna utvdrderingar bor i storre utstrickning
kompletteras med externa utvirderingar, initierade av bidrags-
beviljande instans. Detta géller framforallt projektanslag av den typ
som Arvsfonden delar ut. Dessa utvdrderingar kan sedan ligga till
grund for en bittre handliggning av bidragsédrendena. Varje
departement bor pa sitt kommittéanslag avsitta medel for utvirdering
motsvarande forslagsvis 0,1 - 0,2 procent av de bidragsmedel till
organisationer som departementet disponerar.

Olika bidrag kraver olika mal och utvardering

Organisationsbidraget rymmer i sig olika inriktningar. Den ena dr
bidrag till det som i engelsktalande linder kallas advocacy groups,
dvs. organisationer som kan ha en starkt kritisk instédllning till sin
bidragsgivare. En annnan &r bidrag till samarbetspartners, som genom
sin allmdnna inriktning verkar fér mal som statsmakterna finner
stodvdarda. De tva inriktningarna kan forekomma inom samma
organisation satillvida att organisationens méal sammanfaller med
regeringens, men uppfattningen om hur mélen skall uppnas skiljer sig
at.

I vissa sammanhang kan organisationsbidraget grénsa till upp-
dragsersittningen.

Projektstodet kan vara initierat av organisationerna eller av
statsmakterna for att stimulera 6kad verksamhet inom ett omréde.

Bidragstypen styr vilken sorts anslag som anvinds i de olika fallen.
Organisationsbidrag brukar utformas som reservationsanslag eller
som obetecknat anslag. Ramanslag for en myndighet forekommer nir
man ser bidraget till en organisation som uppdragsersittning. Projekt-
bidragen ingdr ofta i departementens eller myndigheternas
dispositionsmedel.

Vid utformning av malstyrning och utvirdering &r det viktigt att de
olika verksamheternas och bidragens karaktir tas i beaktande. Det &dr
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skillnad pd méjligheterna och behoven att mélstyra ett organisations-
bidrag till t.ex. de politiska ungdomsorganisationerna & ena sidan och
ett bidrag som tillkommit for att oka flickors deltagande i idrottsverk-
samheter & andra sidan. Graden av precision i mélen och bidragens
utformning avgor vilka metoder for utvirdering som 4r limpliga.

Generellt kan sdgas att ett projektbidrag med ett noga definierat
syfte dr léttare att utvirdera @n ett organisationsbidrag med generella
mal.

Ju tydligare statens syfte med bidragen anges, desto littare 4r det
att utforma utvirderingsmodellerna. Utvirdering av olika verksam-
heter bor ldggas upp pa olika sitt beroende pa vilken kategori av
bidrag man behandlar. Utvirderingen av organisationsbidragens
anviandning bor ske huvudsakligen av organisationerna sjilva. Den
statliga utvirderingen bor handla fraimst om avvigningar mellan olika
omréden, nivéer och, i gorlig mén, effekter av bidraget.

Graden av precision i mdlstyrningen

En ofta redovisad uppfattning i diskussioner om malstyrning och
utvidrdering dr att en god malstyrning krdver precisa och utvir-
deringsbara mal. Den som fér ett uppdrag skall veta vad
uppdragsgivaren forvéntar. Detta resonemang ir inte helt invind-
ningsfritt. Precisionsgraden fér inte vara sddan att utféraren blir helt
bunden; det maste finnas viss frihet att arbeta i malens anda, viss
frihet i tolkningen av malen. Ju mindre grad av precisering i mélen,
desto storre grad av ansvar for att verksamheten sker i mélens anda
dven i situationer som inte forutsatts eller forutsetts nir mélen
formulerades. Dessa resonemang giller i forsta hand organisations-
bidrag dar malformuleringarna anges i allmént héllna termer, som t. ex.
att stirka demokratin.

Den mycket detaljrika mélstyrningen &r snarast en resultatstyrning.
Det finns enligt min mening anledning att tydligare sérskilja resultat-
styrning och mélstyrning.

En mélstyrning med mycket generella mél kan tillimpas for bidrag
till organisationerna. Vid uppdragsersittning bor det vara méjligt att
utforma resultatmatt for att utvirdera effekterna av ersittningen.
Sddana resultatmatt kan ingd i den &verenskommelse som triffas
mellan uppdragsgivare och uppdragstagare.

Den statliga utvirderingen av organisationsbidragen blir snarast en
frdga om rimliga bidragsnivaer, bidragens utformning och mottagar-
kretsens omfattning. Att krdva svar pa frigan i vad man bidraget
bidragit till t. ex. 6kad demokrati i landet #r inte meningsfullt. Det gar
inte heller att jamfora t.ex. olika politiska ungdomsférbunds arbets-
sdtt for att upppna demokratimalet.
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Var finns bristerna och vad bor goras?

Som jag papekat inledningsvis i detta kapitel dr den nya budget-
processen inte genomford fullt ut. Man &dr inom regeringskansliet
ovan att tinka i termer som malstyrning och utvirdering. Myndig-
heterna har haft ett styvt arbete med att forse departementen med
underlag i enlighet med de myndighetsspecifika direktiven. Bidragen
till organisationerna har inte intagit nagon central plats i detta arbete.

Organisationerna dr ofta bra pa att uppfatta signaler om vad
statsmakterna 6nskar som underlag for att fatta beslut om bidrag.
Maénga har anstringt sig att leva upp till de nya krav som &nnu inte
stéllts pa dem och utarbetat utforliga resultatredovisningar i anslut-
ning till bidragsansokan. Mottagaren av denna information har inte
alltid varit beredd att ta till sig den. Ofta har det inte heller varit
befogat i ett budgetarbete dir det inte funnits utrymme for mer 4n en
schabloniserad behandling av bidragsanslagen.

For en meningsfull budgetdialog krdvs en overenskommelse om
vad som r rimlig informationsniva och pa vilka omraden det kan vara
intressant att fordjupa kunskaperna.

Forbattrad dialog och en precisering av vad som dr relevant
information dr tva generella krav som géller alla omraden i den nya
budgetprocessen. De dr i hog grad tillimpliga for att forbéttra hand-
laggningen av bidragen till foreningslivet.

En kritisk granskning av regeringskansliets handldggning av
organisationsbidragen visar att det ofta saknas systematisk kunskap
om organisationernas verksamhet. Forhallandena varierar naturligtvis
mycket, men organisationsanslagen uppfattas inte sdllan som mindre
viktiga dn myndighetsanslagen, och det finns en osdkerhet om hur
relationen mellan organisationerna och departementet skall utformas.
Det hinder - sérskilt vid byte av handldggare - att en under ldng tid
uppbyggd kompetens litt forsvinner fran den ansvariga enheten.
Systematisk samlad kunskap med enklare basfakta saknas ofta.

I det avseendet kommer den nya budgetprocessen med krav pa
arliga redovisningar att kunna paverka situationen gynnsamt,
forutsatt att instruktionerna for vad som skall redovisas utformas pa
ett for omradet relevant sitt och att materialet tas om hand och
bearbetas sé att det blir atkomligt och ldtt att anvinda.

Péa savil departement som myndigheter kan en mer medveten
planering for rapporteringen fran organisationerna till respektive
departement vara ett sitt att forbereda och forbattra utvérderings-
arbetet.

Vilka kunskaper behovs?

I betdnkandet (SOU 1988:39) Mal och resultat betonas att
statsmakterna saknar en samlad syn pd bidragsgivningen till
foreningslivet. Det dr bade for staten och for organisationerna
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angeldget att en konsekvent syn priglar bidragsgivningen. Det kan
ddremot enligt min mening inte vara friga om en strikt enhetlighet p
ett omrdde som &r sd mangskiftande och vittomfattande. Jag har
tolkat direktiven s att det giller att hitta bra system som, anpassade
till respektive omrade, kan vara vigledande for relationen mellan
departement och organisationer.

Enligt resonemangen i M4l och resultat kan en enhetlig syn bara
uppnds om kunskaperna om foreningslivet férbittras. Dessa frigor
hor naturligt ihop med mélstyrning och resultatredovisning och jag
har redan berort dem Gversiktligt. Jag har dock valt att fora resone-
mang om hur fakta om organisationerna skall samlas in och bearbetas
huvudsakligen i kapitel 5, som ocksd behandlar kunskaper om
organisationernas ekonomi. Utdver vad jag dir anfér om metoder for
kunskapsuppbyggnad och utvirdering vill jag papeka foljande.

Bittre kunskaper om foreningslivet kan uppnds genom forbittrade
kontakter mellan departement och organisationer, framfér allt mellan
ansvariga handldggare och de olika bidragsmottagarna. Detta forut-
sitter inte ndgra omfattande forskningsinsatser. Férslag om malfor-
muleringar och utvirderingsmetoder bor utgd frin en kombination av
praktiska forutsittningar och principiella §verviganden.

Departementens krav pa information frén organisationerna méste
utarbetas med sikte pa

a) enkla relevanta uppgifter arligen, som ackumulerade kan ge
information om utvecklingen 6ver tid, och

b) specialbestillningar vid vissa tillfillen for att belysa nigon
sarskild fraga.

Forandringar av budgetsystemet fir genomslag forst efter nigon
tid. For organisationernas del har idén om tredrsbudgetering vunnit
gehor ungefir samtidigt som betoningen borjar liggas pa de arliga
redovisningarna.

Frégan 4r dock om inte den tredriga planeringsperioden passar
sédrskilt bra just for stora delar av organisationsvirlden. Det kan vara
stimulerande for verksamheten att det efter en tredrsperiod sker en
grundligare rapportering och att ansvariga myndigheter och depar-
tement dgnar extra tid &t ett omrade i taget. Som huvudprincip bor
det efterstrivas att samordna organisationernas rapportering med
niraliggande myndighetsomraden. Detta skulle ocksd poingtera
samspelet mellan organisationer och myndigheter pa olika verksam-
hetsomréden.

Extern utvdrdering. Statistik och utlindska examinatorer

Utdver organisationernas egen utvirdering och statsmakternas
dterkommande 6versyner av verksamheter med statsbidrag finns det
ett behov av extern utvirdering.
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Denna kan ske pé olika sitt. En viktig informationskilla 4r de
grundldggande statistiska undersokningar som genomfors i landet. I
den senaste undersokningen om levnadsforhdllanden (ULF 1992:2)
har fradgor om foéreningstillh6righet, engagemang och medverkan
tagits med. Svaren pa dessa fragor ger en god bild av medborgarnas
prioriteringar nir de giller medlemskap, aktivitetsnivd och enga-
gemang.

Nir det i 6vrigt géller undersokningar om foreningslivet bér nigra
nyckeltal och centrala fakta pa varje omrade kunna ligga till grund
for en analys av verksamheterna. De kunskaper som ir av intresse
skiljer sig naturligtvis frdn ett omréde till ett annat. Vissa allménna
frdgor bor dock kunna belysas. Medlemsrekryteringen i forhéllande
till befolkningen som helhet har visst informationsvirde, men intres-
santare dr andelen av den aktuella gruppen. Pensionérsorganisa-
tionerna har sin givna rekryteringsbas, invandrarorganisationerna har
sin.

Specialredovisningar kan vara intressanta av olika slag av
verksamheter didr malmedvetna anstrangningar gors for att uppna en
bred rekrytering eller att nd speciella grupper som fler kvinnor till
idrottsrorelsen eller fler unga till nykterhetsrérelsen.

Aven fallstudier av specialfrigor bor kunna férekomma. Det kan
vara aktuellt vid férdjupningar av studiet t. ex. av hur rekryteringen
till organisationerna sker. Varfor ér vissa organisationer framgéngs-
rika och andra inte? Fallstudier kan ocksd vara motiverade for att
férdjupa kunskapen om vissa sirskilt viktiga eller intressanta
foreteelser inom organisationslivet.

Intressanta modeller for utvirdering finns pad omrdden som
utbildning, bistdnd och kulturpolitik. En form som prévats med
framgéng &r att lata utlindska utvidrderare gora specialstudier pa
nagot omrade. Genom att forse sddana utredare med fakta tvingas de
som ansvarar for verksamheterna ofta att tinka igenom mer grund-
liggande fragor &n ndr utvdrderaren dr svensk och nigorlunda
fortrogen med materialet. Sddana utvérderingar ger ocksi bra under-
lag for jaimforelser med andra lander.

Utvirderingen enligt den nya budgetprocessen skall ta fasta pd om
man uppnétt det man ville med bra kvalitet och till rimligt pris. Detta
ar svart nog ndr det giller den offentliga forvaltningen. Det innebér
speciella problem i forhéllande till foreningar och organisationer som
sjdlva formulerar sina mal och virderar sina verksamheter.

Olika metoder kraver olika resurser. Valet av metoder méste darfor
till slut goras som en avvégning mot vad utvérderingen far kosta.
Som generell rekommendation bor gilla att i férhallande till varje
verksamhet skall for utvirdering avsittas en viss procentandel (som
bor vara liten, t.ex. 0,1 - 0,2 procent av bidraget). Statsmakterna bor
dirvid bekosta och bygga ut sin egen utvirderingskapacitet.
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Kostnaderna for de statliga utvarderingarna skall alltsa inte riknas in
i bidraget till organisationerna utan i myndighets- eller departements-
anslagen.

For organisationerna giller pd samma sitt att det ligger inom deras
ansvarsomrade att avsitta de resurser som behdvs for att kunna folja,
redovisa och utvérdera sina verksamheter. System for att ackumulera
kunskaper Over lingre perioder bor byggas upp. Det normala bor
vara tredriga utvirderingsperioder. Denna regel behdver inte vara
alltfor rigid, dock bor varje omrade ses Gver dtminstone vart sjétte ar.

Bidragens styrande effekt

Det kan uppfattas som en motsdgelse nar direktiven talar om risken
for att de statliga bidragen fir en styrande effekt pi
organisationernas verksamhet, samtidigt som en starkare malstyrning
efterstrdavas. Vad som avses &r, som jag uppfattar det, tva olika saker.
Det ena dr frdgan om utformningen av statsbidraget pd ndgot sitt
snedvrider eller pa ett icke avsett sdtt paverkar organisationernas
verksamhet. Det andra dr en medveten viljeyttring frén
statsmakternas sida ndr det giller att formulera sina syften med
bidragsgivningen.

Resonemangen om bidragsreglernas styrande inverkan kan illus-
treras med reglerna for bidrag till studieférbunden. Det fanns med de
tidigare reglerna en tendens att utforma studieverksamheten sa att
den skulle ge maximala bidrag. Med det nya systemet for bidrags-
givning avgor studieforbunden sjdlva i vad man och i vilken riktning
de vill paverka studiernas utformning.

Statsmakterna & sin sida kan gora avvigningar mellan det fria
folkbildningsarbetet och andra verksamheter inom eller utom Utbild-
ningsdepartementets ansvarsomrade.

Ett annat omrade dir det funnits styreffekter ar det lokala
aktivitetsbidraget till ungdomsorganisationerna. Reglerna pa detta
omrade har ocksa éndrats sa att de olika organisationerna sjélva i
storre utstrackning kan avgora hur bidraget skall fordelas.

Min bedomning dr att frigan om bidragens styrande effekt idag
inte dr ndgot stort problem. Vad som mojligen kan forekomma 4r att
organisationerna sjidlva sitter upp regler internt for att styra
verksamheten i en viss rikning, vilket méste anses fullt legitimt.

En indirekt paverkansfaktor dr det faktum att regionala och lokala
bidragsgivare ofta ser den statliga bidragsgivningen som en garanti
for kvalitet eller &tminstone legitimitet for en verksamhet.

Detta dr i forsta hand en friaga for regionala och lokala
beslutsfattare att ta sillning till. Ar den statliga bidragsgivningen
intressant som beslutsunderlag eller skall andra, lokalt betingade
faktorer styra bidragsgivningen i kommuner och landsting? Diskus-
sioner med den inriktningen pagar idag pa olika hall i landet.



Kapitel 4 Malstyrning...

Min forhoppning ar att det forslag som jag presenterar om en
sjdlvstandigare stéllning for organisationerna bade i frdga om bidrags-
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