Bjarne Ibsen

Fordzrver pengene foreningerne?

Uathengighed af det offentlige er svel i definitionen af foreningerne som deres egen selvforstielse
helt central. Samtidig er de fleste foreninger og frivillige organisationer afh®ngige af delvis
offentlig finansiering, som kan begrense foreningernes frihed og fremme organisatorisk ensartet-
hed. Foreninger og frivillige organisationer har i mange dr vaeret stottet betydeligt af det offent-
lige, men siden slutningen af 1980 erne er der sket en fordobling af den statslige stotte til frivil-
lige organisationer pd sdvel det sociale omrade som fritidsomridet. Granserne for autonomien
er imidlertid ikke sd meget bestemt af storrelsen af den offentlige stotte, men mere af den politi-
ske og forvaltningsmassige holdning til den frivillige organisering pa det pigaldende samfunds-
omride og af hvilke institutionaliserede stotteformer, som benyttes,

Fordarver pengene foreningerne?
WFor at sige det barsk og kort: Offentlige
tilskud kan, nir de kanaliseres gennem for-
hindenvaerende landsorganisnlioner, s0m
man vel ensker, det skal ske, fore den dben-
bare risiko med sig, at der holdes liv i no-
get, som allerede er dedt. De kan konser-
vere og balsamere si grundigt, at selv in-
derkredsen tror, at balsamerede lig reprae-
senterer en sarlig agtvaerdig form for liv™
(citat fra 1967 af Helge Grell, som indtil
1965 var formand for De Danske Ung-
domsforeninger, i Berggren, Ibsen og Jes-
persen, 1987).

Frivillige organisationers autonomi

Et af de centrale kendetegn ved forenin-
ger og frivillige organisationer er deres -
i det mindste formelle - uathengighed af
den offentlige sektor. Dermed menes, at
kun medlemmerne kontrollerer organisa-
tionen, der kan oprettes, forfolge mal og
interesser og opleses af egen fri vilje
(Horch, 1994a).' Men hvor reel er denne
uathengighed, hvis en vasentlig del af
foreningens ressourcer kommer fraandre
kilder end medlemmeme?

Denne problemstilling er aktualiseret
af statens ogede interesse for den frivil-
lige sektor. De staerkt voksende tips- og
lottomidler, som fortrinsvis kanaliseres til
frivillige organisationer, har sat fokus pa

organisationernes anvendelse af midlerne.
[ begyndelsen af 1996 bestilte kulturmi-
nisteren en analyse af pengestrammene i
idraztten og gav samtidig udtryk for, at
hun gerne s4, at organisationerne 1 hojere
grad pitog sig sociale opgaver. Samtidig
har diskussionerne om velfzrdssamfun-
dets omstilling fornyet interessen for den
frivillige sektors mulighed for at lose en
rekke sociale opgaver. I 1995 nedsatte
socialministeren et udvalg til at belyse det
frivillige sociale arbejdes vilkédr og kom-
me med forslag til en styrkelse af omra-
det, og 1 1996 fremlagde ministeren et
forslag til en ny sociallov, som leegger op
til at give det frivillige sociale arbejde en
anden og meget vigtigere placering end
bistandsloven ger idag (Socialministeriet,
1996).

Det kritiske spergsmal er imidlertid,
hvilken betydning (storre) offentlig stotte
har for organisationernes frivillige og de-
mokratiske karakter, deres serlige veer-
dier, virkemade og kritiske potentialer,
som (1deelt set) adskiller dem fra offent-
lige og privat-ekonomiske organisationer.
Hvorvidt denne karakteristik mere er et
idealiseret end reelt billede af de frivil-
lige organisationer skal ikke geres til gen-
stand for diskussion her, men artiklen
bygger pad den antagelse, at offentlige
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myndigheder og frivillige organisationer
(ofte) reprazsenterer forskellige mal, var-
dier og interesser.

De frivillige organisationers mulighed
forat opretholde en vis grad af autonomi,
selv om organisationerne er athengige af
offentlig stotte, er en af de helt centrale
diskussioner i forskningen om den frivil-
lige sektor. Det er en almindelig antagel-
se, at storre offentlig stette medforer, at
organisationens muligheder for at fasthol-
de sit idégrundlag og selv bestemme mél
og midler indskrenkes (Molin, 1993).
Ifolge denne ressource-athangigheds-ap-
proach vil finansiering fra ikke-medlem-
mer (foreksempel det offentlige og spon-
sorer) indskrenke foreningens handlings-
rum, fordi ressourcerne er forbundet med
krav til sdvel ledelsesform som indhold,
som foreningen skal tilpasse sig (Pfeffer
og Salancik, 1978). Det vil ifelge DiMag-
gio og Powell (1983) fare til, at organisa-
tionen gradvist kommer til at ligne de
organisationer, hvis ressourcer den er af-
hangig af. Endvidere vil det svaekke med-
lemmemes indflydelse, fordi ledelsen ikke
mere er sa athengig at medlemmernes
ressourcer (Horch, 1994a; 1994b;
1994¢).

Denne finans-sociologiske approach
ser altsd en snever sammenhang mellem
den offentlige stottes andel af foreningens
ressourcer og graden af autonomi og de-
mokrati. Teorierne overser imidlertid den
politiske kontekst og de institutionelle
normer for relationerne mellem den of-
fentlige sektor og de frivillige organisa-
tioner savel pd samfundsniveau som mere
specifikt pi det samfundsomride, som or-
ganisationen opererer indenfor (Lorent-
zen, 1993; Selle og @ymyr, 1995; Ibsen,
1995; Henriksen, 1996). Tesen er, at der
er store forskelle savel over tid som fra
samfundsomrade til samfundsomride pa
den veerdi, de frivillige organisationer til-
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legges, pa rollefordelingen og styrke-
forholdet mellem den offentlige sektor og
de frivillige organisationer samt pd de
institutionaliserede stotte- og samarbejds-
former, som i hejere grad er afgerende
for organisationernes autonomi end gra-
den af skonomisk athengighed af offent-
lig stotte.

1 denne artikel vil begge approaches
blive belyst og diskuteret. Forst analyse-
res de frivillige organisationers finansie-
ring og derunder iser udviklingen 1 og
afhengigheden af offentlig stotte, og
hvordan interne organisationsforhold kan
vare et vaern mod ekstern styring. Der-
nast analyseres den samfundsmassige
konteksts og dertil knyttede stotteformers
betydning for organisationernes uafhaen-
gighed.

Artiklen afgranser sig til foreninger og
organisationer pd det sociale omride og
fritidsomradet, som trods store forskelle
har det til fzlles, at de primzrt har til
opgave at drive en aktivitet til forskel fra
rene interesseorganisationer, og at de i
disse ar er genstand for stor politisk op-
merksomhed.

Den finans-sociologiske approach

Der findes ikke en samlet opgorelse over
de frivillige organisationers oms&tning i
Danmark. En svensk undersogelse viser,
ati 1992 omsatte den frivillige sektor for
knap 60 mia. kr. svarende til 4,1 pct. af
bruttonationalproduktet, mens tilsvarende
undersegelser i Tyskland og England op-
gor andelen til henholdsvis 3,6 pet. og
4,8 pet. af bruttonationalproduktet (Wijk-
strom, 1995; Salamon og Anheir, 1996).

Pé det sociale omrade 1 Danmark skon-
nes oms&tningen 1 de landsdekkende so-
ciale organisationer at veere ca. 1,8 mia.
kr. (Socialministeriet, 1997). Pd lokalt
plan er det ikke muligt at opgare den sam-



lede oms=tning, men den er efter alt at
demme betydeligt lavere end pa lands-
plan. Sammenholdt med den offentlige
sektors udgifter til sociale serviceydelser
pd godt 50 mia. kr. spiller de frivillige
organisationer altsd en relativ lille rolle
pa det sociale omride. Til sammenligning
er den samlede omsztning for de store
landsdzkkende idratsorganisationer og
deres tilsluttede forbund og regionale or-
ganisationer ca. 650 mio. kr., og pi lo-
kalt plan er idratsforeningernes omszt-
ning opgjort til ca. 2,5 mia. kr. (Kultur-
ministeriet, 1996).

De frivillige organisationer finansierer
deres aktiviteter ved en mangfoldighed af
indtegtskilder: Kontingenter, stattebi-
drag (arv og gaver), indsamlinger, over-
skud fra aktiviteter, salg af ydelser, lotte-
rier, sponsorater og offentlig stette under
forskellige former. For forenklingens
skyld kan man skelne mellem tre typer af
indtagtskilder: Egenindtagter, kommer-
cielle indtegter og offentlig stette.

Egenindtegterne udger knap halvde-
len af indtegterne 1 savel de landsdaek-
kende sociale foreninger som de lokale
foreninger (Anker, 1995; Ibsen, 1994).
Pa fritidsomradet spiller egenindtzgterne
ingen storre rolle for landsorganisatio-
nerne, men udger omkring halvdelen af
indtzzgterne 1 de lokale foreninger (Ibsen,
1994). Indtzgterne omfatter medlems-
kontingenter og andre medlemsbetalinger,
gaver, overskud fra aktiviteter (for eksem-
pel stvner, bankospil eller kiosksalg),
indsamlinger, mv., dvs. penge fra med-
lemmer og personer, der statter forenin-
gens eller organisationens formadl, eller
wafkast® af frivilligt arbejde.

[ de fleste landsorganisationer spiller
medlemskontingentet en relativ lillerolle,
enten fordi organisationen slet ikke har
medlemmer 1 formel forstand, eller fordi
medlemskontingentet forbliver i de lokale

foreninger. Dertil kommer, at de private
bidrag til velgerenhed er forholdsvis sma
1 Danmark, og det er de ferreste organi-
sationer, som for alvor satser pd indsam-
linger, Gaver er dog fortsat en vigtig ind-
tegtskilde for bestemte organisationer
som Kirkens Korshzr, Dansk Rode Kors
og /Eldre Sagen (Hansen, 1996).

En analyse foretaget af Danmarks Sta-
tistik viser, at en dansk husstand 1 19871
gennemsnit gav 236 kr. om dret til vel-
garende foreninger fordelt pa 91 kr. til
kontingenter og 146 som gave ol. (inklu-
sive stette til ulandsformal, mv., exklu-
sive virksomheders bidrag) (Forbrugs-
undersegelsen, 1987). Det relativt lave
niveau 1 sammenligning med blandt an-
det USA kan h&nge sammen med det re-
lativt heje skattetryk i Danmark. En inter-
national komparativ studie af den frivil-
lige sektors starrelse og ekonomi viser
siledes en tydelig omvendt sammenhaeng
mellem den offentlige sektors storrelse og
de private bidrags sterrelse (Salamon og
Anheir, 1994).

De kommercielle indteegter udger om-
kring 1/5 af indtzgterne 1 sdvel de so-
ciale landsorganisationer som idreaets-
organisationerne. Det omfatter lotterier,
sponsorindtagter, salg af ydelser, mv. Pa
lokalt plan udger de kommercielle ind-
tegter kun omkring 1/20 af de samlede
indtegter.

Tidligere var lotterier en vasentlig ind-
tegtskilde for iseer de sociale og huma-
nit@re organisationer, men siden lotto
blev indfort i 1988, er indtegterne derfra
stagneret, og det er kun de store organi-
sationer, som fortsat gennemferer lotte-
rier (blandt andet Kraftens Bekzempelse
og Aldre Sagen). Derimod vokser spon-
sorindtegterne efter alt at demme, men
det geelder forst og fremmest for visse
idraetsforbund, mens det fortsat spilleren
mindre rolle for de sociale organisationer.
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De offentlige tilskud udger ca. 1/3 af
indtzgterne i de sociale landsorganisa-
tioner og ca. 4/5 af indtegterne 1 de store
idraets- og fritidsorganisationer med til-
sluttede forbund og regionale organisa-
tioner. P lokalt plan udgor den kommu-
nale stotte ca. 1/3 af indtegterne i de so-
ciale foreninger og 1/4 af indtegterne i
fritidsforeningerne. Beregningen omfat-
ter imidlertid hverken den offentlige
driftsstette til private institutioner, som
har indgdet en kontrakt med det offent-
lige (for eksempel private bornehaver,
ungdomsklubber og plejehjem), eller den
indirekte ekonomiske stotte i form af of-
fentlige lokaler, som stilles gratis til ra-
dighed til aktiviteter og meder. P4 idrats-
omradet, som i stor udstrazkning benytter
sig al kommunale idretsanleg og -loka-
ler, viser en beregning, at den offentlige
statte udger ca. 3/5 af foreningernes om-
setning, hvis denne indirekte form for
statte medregnes (Ibsen, 1992).

Variationerne mellem organisationerne
er imidlertid store. 1/4 af de landsdak-
kende og halvdelen af de lokale sociale
organisationer far overhovedet ingen of-
fentlig stotte, mens en fjerdedel af de
landsdaekkende og 1/5 af de lokale fir
mere end halvdelen af sine indtagter fra
det offentlige (Anker, 1995; Ibsen, 1994).
Landsforeningen Aldre Sagen er for ek-
sempel nasten 100 pet. finansieret ved
medlemskontingenter, indsamlinger og
lotterier, mens 4/5 af Bla Kors' indtag-
ter kommer fra driftsoverenskomster med
det offentlige (Hansen, 1996). P4 fritids-
omradet finder vi ikke den samme forskel
mellem landsorganisationerne, fordi
organisationerne helt overvejende er fi-
nansieret af tips- og lottomidler, men en-
kelte idretsforbund skiller sig dog ud fra
dette billede ved at hente omkring halv-
delen af indtzgterne fra sponsorer, til-
skuerindtzegter, mv. (Dansk Boldspil
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Union, Dansk Handbold Forbund, Dansk
Tennis Forbund og Dansk Ishockey
Union) (Kulturministeriet, 1996). Pi lo-
kalt plan er det kun godt 1/10 af fritids-
og kulturforeningerne, som slet ikke mod-
tager direkte kommunal stette, mens 1/4
af foreningerne fir mere end halvdelen af
indtzgterne fra det offentlige (Ibsen og
Hansen, 1994).

Den offentlige stotte udgor altsd en
betydelig andel af de frivillige organisa-
tioners indtegter pa savel det sociale
omride som fritidsomradet, men derved
adskiller Danmark sig ikke fra andre
lande. Den internationale komparative
undersagelse af den frivillige sektors stor-
relse og ekonomi viser, at den offentlige
stotte i gennemsnit udger 2/5 af sektor-
ens indtzgter varierende fra 2/3 af ind-
teegterne i Tyskland til knap 1/3 i Sve-
rige og USA (Salamon og Anheir, 1994:
61; Wijkstrém 1995).2

Det er heller ikke nyt, at det offentlige
stotter de frivillige organisationer med
betydelige midler. Filantropiske organi-
sationer for fattige (blandt andet Kirkens
Korsher, Frelsens Haer og Kofoeds Sko-
le) fik tidligt offentlige tilskud, men det
var forst efter socialreformeni 1933, som
forte til et tettere samarbejde mellem det
offentlige og de frivillige organisationer,
at staten for alvor begyndte at stotte - og
kontrollere - de frivillige sociale organi-
sationer. | 1954 udgjorde den offentlige
stotte 38 pet. af de sociale organisatio-
ners indtegter (Scheuer, 1981).

Tilsvarende fik den frivillige organi-
sering af skydning, gymnastik og sport
tidhgt statsstatte. Allerede 1 1861, hvor
.Centralforeningen for Oprettelse af Skyt-
teforeninger™ blev dannet, anmodede le-
delsen om statsstette for at sta i et bedre
lys 1 befolkningens ejne, og gennem re-
sten af drhundredet fik skytte- og gymna-
stikbevaegelsen et tilskud fra staten. Stats-



stotten var dog forholdsvis beskeden, og
pa kommunalt plan var der ingen lovgiv-
ning, som forpligtede kommunerne til at
statte idreetsforeningerne (Ibsen, 19935:
35). Det var forst med tipslovens vedta-
gelse i 1948, at idraetsorganisationerne for
alvor blev afhangig af den offentlige stot-
te, og det var forst i 1968, at fritidsloven
abnede de kommunale kasser for tilskud
til den frivilligt organiserede idreet.

De seneste ti ir er den offentlige stotte
til frivillige organisationer vokset sterkt.
En norsk undersogelse viser en fordob-
ling af de statslige overfarsler til frivil-
lige organisationer fra 1985 til 1992
(Statskonsult, 1995; Statskonsult, 1996).
[ Danmark findes ikke en tilsvarende un-
dersogelse, men pd det sociale omride
voksede den statslige stotte fra 132 mio.
kr. i 1991 til 245 mio. kr. i 1995 (incl.
tips- og lottostotte), og pa idratsomridet
voksede statsstotten til de store lands-
organisationer fra 216 mio. kr. i 1989 til
504 mio. kr. 1 1995 (Kulturministeriet,
1996).

En tilsvarende vaekst finder vi dog ikke
pé det kommunale niveau, hvor starste-
delen af den offentlige statte til frivillige
foreninger og organisationer kommer fra.
Langt hovedparten af den kommunale
stotte gdr til idreetsforeninger, beme- og
ungdomsforeninger, aftenskoler og andre
fritids- og kulturforeninger (hvis vi igen
ser bort fra driftsstetten til private institu-
tioner), der fir stotte i henhold til folke-
oplysningsloven. [ 1993 udgjorde de
kommunale netto-udgifter til dette omrade
ca. 2,8 mia. kr. (Ruskjzr og Wahlgren,
1994), og denne stette har holdt sig pa
samme niveau siden begyndelsen af
1980°erne. Alene idreatten tegnersig for
ca. 1.800 mio. kr. 1 1995. Den starste del
af udgiften er indirekte stotte i form af
offentlige lokaler, der stilles gratis til ra-
dighed for foreningerne.

Der findes kun fa empiriske analyser
af, hvilken betydning den offentlige stot-
tes andel af foreningens budget har for
foreningen. En norsk undersagelse af 15
handicap-organisationer, hvoraf halvde-
len gennem 1980°erne var blevet mere
afthangig af ekonomisk stette fra staten,
og den anden halvdel var blevet mere af-
hengig af indtagter fra markedet, kunne
ikke bekrafie tesen om, at aget akono-
misk athaengighed af staten forer til, at
den frivillige organisation i hojere grad
kommer til at ligne det offentlige. Deri-
mod var der en tendens til, at de organi-
sationer, som havde succes pa indsam-
lings- og lotterimarkedet, 1 en vis ud-
streekning blev imiteret af de ovrige orga-
nisationer (Lorentzen, 1993). En tysk un-
dersegelse af lokale foreninger i Hamburg
kunne heller ikke pavise en sammenhzng
mellem sammensatningen af ressourcer
og graden af demokrati 1 foreningerne.
Undersegelsen viste, at hverken den of-
fentlige stottes andel af de samlede res-
sourcer og det frivillige arbejdes omfang
hanger sammen med medlemmemes ind-
flydelse i foreningerne (Horch, 1994a;
1994b; 1994c¢). Tilsvarende kan en dansk
undersogelse af idretsforeningemne ikke
pavise en sammenhang mellem den of-
fentlige stottes andel af foreningernes ind-
tegter og omfanget af frivilligt arbejde,
som 1 hojere grad er negativt pavirket af
foreningernes afthengighed af kommer-
cielle indteegter (Ibsen, 1992).

Den manglende sammenhang kan
imidlertid skyldes, at en rekke interne
organisationsfaktorer si at sige varner om
foreningernes autonomi. Blandt andet kan
resultaterne af de omtalte undersagelser
forklares med, at der i alle undersegelser
er tale om relativt smé foreninger og or-
ganisationer, som ganske enkelt er for sma
til pa en meningsfuld made at imitere
drifts- og administrationsformer fra of-
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fentlige organisationer (Lorentzen, 1993).
Denne fortolkning gér altsd imod den al-
mindelige antagelse, at store organisatio-
ner og organisationer med mange ressour-
cer bedre kan opretholde autonomi end
smd organisationer.

Dernzst spiller det en rolle, om orga-
nisationens aktiviteter er komplementzre
eller konkurrerende i forhold til det offent-
liges aktiviteter. Hvis en organisation for
eksempel besidder en s&rlig kompeten-
ce, som det offentlige ikke har, opstir der
en gensidig athengighed, der giver orga-
nisationen sterre handlingsfrihed. Deri-
mod er det vanskeligere at fastholde
organisationens autonomi, hvis organisa-
tionens aktiviteter konkurrerer med of-
fentlige institutioners aktiviteter (Lorent-
zen, 1993; 329).

Endvidere vil foreninger med et stort
frivilligt arbejde lettere kunne holde sig
fri af en rekke krav fra det offentlige, fordi
alternative lesninger vil veere meget dy-
rere for kommunen. For eksempel viser
en undersogelse i Arhus kommune, at
kommunens udgifter til de sociale ung-
domsklubber og ungdomsskolen, som er
rent kommunalt drevne, er ca. 20 gange
hajere pr. deltagertime end udgifterne til
aktiviteter for unge i idraetsforeninger og
spejdergrupper (Arhus kommune, 1996).
Derimod vil en oget professionalisering
skabe et pres fra de ansatte for den ofte
nedvendige offentlige finansiering, og
endvidere vil faglige normer fra uddan-
nelse og evt. tidligere anszttelse 1 den
offentlige sektor let s@tte sig igennem og
fortr&nge organisationens og de frivilli-
ges vaerdier (DiMaggio og Powell, 1983).

Den oven for refererede tyske under-
spgelse viser, at den ekonomiske stottes
andel af den offentlige myndigheds bud-
get har starre betydning for tabet af auto-
nomi end stettens andel af den enkelte
forenings budget, dvs. at det offentliges
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krav pd indflydelse og styring vokser i
takt med, at en voksende andel af den of-
fentlige myndigheds budget gér til frivil-
lige orgamisationer (Horch, 1994a), |
Danmark er det tydeligt, at tips- og lotto-
midlenes himmelflugt har fort til ogede
politiske forventninger og krav til iser
idretsorganisationerne og borne- og ung-
domsorganisationerne. Da Tipstjenesten
i 1988 fik lov til at indfere lotto métte
idretsorganisationerne forpligte sig til, at
de ogede midler ferst og fremmest skulle
gi til udvikling, omstilling og forseg in-
den for breddeidreetten. Forventningerne
og kravene var dog meget vage og upra-
cise, men de seneste ir er tonen skerpet.
I 1995 ivaerksatte kulturministeren en
analyse af tips- og lottomidlernes an-
vendelse 1 idrztsorganisationerne, og
samtidig gav ministeren udtryk for, at
organisationerne i hejere grad burde pa-
tage sig sociale opgaver. Parallelt dermed
tog Rigsrevisionen fat pd en undersegelse
af, hvordan tips- og lottomidlemne forval-
tes i organisationen.

Undersegelserne viser imidlertid ogsa.
at der er store forskelle pa, hvordan orga-
nisationernes autonomi bereres af ekstern
ekonomisk stette mellem forskellige or-
ganisationstyper og samfundsomrider,
som ikke kan forklares af den finans-so-
ciologiske approach, men snarere ma for-
stds ud fra den politiske kontekst, organi-
sationerne er en del af.

Den politiske approach

Ifelge Selle og @ymyr (1995) haenger den
offentlige stettes omfang, og is®r den
méde foreninger og organisationer stot-
tes pd, snzvert sammen med den sam-
fundsmassige og politiske kontekst, Pa
det nationale plan hznger de frivillige
organisationers handlingsrum - sével
praktisk som ideologisk - sammen med



velferdsstatens karakter. Det galder
blandt andet omfanget af og graenserne
for statens ansvar, politiske holdninger til
den frivillige sektor, administrative tra-
ditioner for forholdet til organisationerne
samt graden af decentralisering. Det pa-
virker sdvel de opgaver, som de frivillige
organisationer tager sig af, som den auto-
nomi organisationerne har til at lose op-
gaverne {Lorentzen, 1993; Henriksen,
1996). Der er imidlertid ogsa betydelige
forskelle mellem det sociale omrdde og
fritidsomradet pi den politiske kontekst
for forholdet mellem den offentlige sek-
tor og de frivillige organisationer.

Det sociale omride er ferst og frem-
mest det offentliges ansvar. Omradet er
derfor preget af velfardsstatslige mil om
lighed og retferdighed, og pa en rakke
omrider er der opsat faste statslige nor-
mer for opgavernes udfarelse (Henriksen,
1996). De frivillige organisationers rela-
tioner til det offentlige er ikke reguleret
af en sarlig lovgivning bortset fra bi-
standslovens krav til driftsoverenskom-
ster med selvejende institutioner. Selvfor-
stdelsen hos organisationerne er, at de er
supplement og interessevaretagere i for-
hold til den offentlige sektor. Forholdet
mellem de to sektorer er derfor enten pree-
get af integration og nart samarbejde,
hvor det offentlige sztter normer og stan-
darder for opgavemes lesning, eller pree-
get af distance og konflikt, hvor de to sek-
torer lever hver sit liv. | mange social-
forvaltninger er kendskabet til den frivil-
lige sociale sektor begrenset og hold-
ningen sterkt skeptisk (Ibsen, 1995a;
1995b).

Pa fritidsomridet (voksenundervis-
ning, berne- og ungdomsaktiviteter, 1-
drat, mv.) er rollerne nermest byttet om.
Her har det frivillige initiativ altid haft
forrang, mens det offentliges opgave gar
ud pé at stette, supplere og fylde ,hul-

lerne ud, hvor den frivillige organisering
ikke slar til. P den del af fritids- og kul-
turlivet, som tager sigte pa befolkningens
egen aktive udfoldelse, er det kun biblio-
tekerne og ungdomsskolen, som er ble-
vet kommunaliseret. P4 de evrige omri-
der har den frivillige organisering enten
initiativretten (pa folkeoplysningsomra-
det) eller er ligestillet med den offentlige
organisering (ungdomsklubber og musik-
skoler). P4 fritidsomradet findes en szr-
lig lovgivning for frivillig organiseret fri-
tidsundervisning og -aktivitet, som kom-
munerne ,,skal* stette. Forholdet mellem
foreningerne og den offentlige sektor er
praget af det kultur- og fritidspolitiske
princip om ,,en arms afstand”. Eksempel-
vis star det 1 folkeoplysningsloven, at ,,....
den enkelte kreds’ 1dépolitiske grundlag,
organisatoriske struktur, frie emnevalg,
frie valg af tilrettelzggelsesform og frie
dispositionsret skal respekteres”, og den
konkrete fordeling af den belgbsramme,
som kommunalbestyrelsen har afsat til
formadlet, er overladt til et udvalg besta-
ende af reprzsentanter fra kommunal-
bestyrelsen og et flertal af repraesentan-
ter for de frivillige organisationer pi om-
radet. Samarbejdet mellem de to sektorer
har mere karakter af arbejdsdeling end
direkte samarbejde, idet det offentlige stil-
ler rammerne (ekonomi og faciliteter) til
ridighed, mens foreningerne fylder dem
ud.

Disse forskelle mellem det sociale om-
ride og fritidsomridet hanger snavert
sammen med de statteformer, som domi-
nerer hver af de to samfundsomréader:
Offentlig finansiering ved driftsoverens-
komst som dominerer det sociale omride;
grundstette som dominerer fritidsom-
radet; og projekt- og aktivitetsstotte, som
is@r findes pa det sociale omrade, men
som ogsa har vundet indpas p4 fritidsom-
rdet. Hver af disse statteformer er op-
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stdet i en bestemt samfundsmassig kon-
tekst og har med tiden faet en institu-
tionaliseret form, som antages at have
forskellige konsekvenser for organisa-
tionernes selvbestemmelse (Lorentzen,
1993; Statskonsult, 1993).

Institutions- og driftsstotte er offent-
lig stotte til preecist definerede opgaver
efter ,,overenskomst”, som fastlegger
snevre rammer for virksomheden (iser
normerings- og aflenmingskrav). Drifts-
overenskomster finder vi nasten udeluk-
kende | kommunerne pd skoleomridet
(private skoler) og det sociale omrade,
hvor 1/3 af daginstitutionerne og halvde-
len af de sociale ungdomsklubber er selv-
ejende/frivillige. Drifistette til selvejende
institutioner blev forste gang lovfastet
med socialreformen i 1933, som bade
hanger sammen med et enske om sterre
kontrol med de selvejende institutioner og
@ndringen af den sociale stotte fra at veere
en almisse til at vaere en ret for alle.

Grundstette er offentlig stotte, som der
ikke er knyttet specifikke krav og forvent-
ninger til. P det sociale omride udgjorde
denne stotte knap halvdelen af den sam-
lede statslige statte i 1995, og pd idraets-
omradet er det nazsten hele den offentlige
stotte (sdvel statslig som kommunal). Det
kendetegner endvidere store dele af denne
form for stette, at den 1kke falder ind un-
der den irlige finanspolitiske fordeling
(for eksempel hovedparten af tips- og
lottomidlerne), eller at den konkrete for-
deling af midlemne er overladt til et bruger-
organ (for eksempel folkeoplysningsud-
valgene under folkeoplysningsloven).

Grundstetten kommer iszr fra tips- og
lottomidlerne, hvoraf nasten alle mid-
lerne til idrtsorganisationerne og 2/3 af
statten ti] frivillige sociale organisatio-
ner gives som grundstette (Kulturmini-
steriet, 1996; Socialministeriet, 1997).
Endvidere har hovedparten af den kom-
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munale stotte til idretsforeninger og an-
dre bome- og ungdomsforeninger ogsa
karakter af grundstette. Derimod er det
kun ganske fa organisationer, som fir
grundstette over finansloven (blandt an-
det Madrehjzlpen).

En seerlig form for grundstotte er den
indirekte offentlig stotte, for eksempel
gratis benyttelse af offentlige lokaler,
skattefradrag for gaver til sociale og hu-
manitere formal og skattefri kompen-
sation for udgifter forbundet med frivil-
ligt arbejde (der er forbeholdt frivillige
organisationer med et almennyttigt for-
mal).

Pé statsligt niveau kommer langt den
storste del af grundstotten til frivillige
organisationer fra tips- og lottomidlerne,
som gennem 1990°eme er vokset starkt.
Siden lottos indferelse 1 1988 er udlod-
ningen fra tipstjenesten vokset fra 487
mio. kr. i 1989/90 til 1.250 mio. kr. i
1994/95, hvoraf 4/5 er kommet de frivil-
lige organisationer til gode.

Tipning blev vedtaget ved lov i 1948,
trods mange folketingsmedlemmers ud-
talte frygt for at ,,spillelidenskaben™ ville
fa for meget tag i befolkningen (Ibsen,
1995b). Gennem drene er der sket en
gradvis liberalisering af spillet, som hver
gang har fort til en forogelse af omsaxt-
ningen og flere penge til idratten og de
ovrige formal. De forste ar fik idratten
kun 1/3 af overskuddet, men igennem
1950°erne og 1960 erne lykkedes det or-
ganisationemne - med stotte fra is@r de
konservative - at fi deres andel af tipsmid-
lerne forhajet flere gange, s idraetten i
slutningen af 1960°erne fik knap 4/5 af
overskuddet.

Siden midten af 1970erne har stadig
flere samfundsomrader imidlertid faet del
i tipspengene, og loven er efterhinden ble-
vet en lov for offentlig stette til frivillige
organisationer. [ 1976 fik de idébestemte



barne- og ungdomsorganisationer (Dansk
Ungdoms Fzllesrdd) del i tipspengene,
og 1 1988 matte 1drats- samt bome- og
ungdomsorganisationerne acceptere, aten
reekke sociale, sygdomsbek@mpende og
humanitaere organisationer ogsa fik del 1
pengene for at fi lotto indfart. Og da farst
man havde dbnet for andre organisationer,
og oms@tningen samtidig naermest eks-
ploderede, kom alle mulige grupper la-
bende for at fa del 1 pengekassen. Under
revideringen af loven i 1993 blev Folke-
tinget bestormet med henvendelser fra
mange forskellige organisationer, som
enskede en bid af kagen: Sociale hjzlpe-
organisationer, fritids- og hobbyorga-
nisationer, danseskoler, kultur- og kunst-
nerorganisationer, sygdomsbekzmpende
organisationer, oplysningsforbund, m.fl.
[seer kulturlivet gjorde krav pé flere pen-
ge, og lovendringen endte med, at idreet-
ten samt berne- og ungdomsorganisatio-
nerne matte afgive en bid afkagen, for at
iser kulturlivet og de humanitzere, syg-
domsbekaempende og sociale organisatio-
ner kunne fa mere.

Projekt- og aktiviteisstolte er gremar-
ket statte til bestemte formal og aktivite-
ter, men som regel uden preecise krav til,
hvordan pengene skal bruges, som under
driftsstotte. Pengene er altsd bundet til
bestemte formaél, som organisationen ikke
selv bestemmer, og endvidere gives stot-
ten som regel kun for et ar ad gangen el-
ler til et projekt.

Denne stetteform finder vi forst og
fremmest i Socialministeriets, Sundheds-
ministeriets, Undervisningsministeriets
og Kulturministeriets mange puljertil be-
stemte formdl og aktiviteter. De seneste
fem ar er der sket mere end en fordobling
af denne form for stette. [ 1995 udgjorde
projekt- og aktivitetsstotten godt halvde-
len af statens stette til frivillige sociale
organisationer, og det udger nzesten hele

Socialministeriets direkte skonomiske
statte.

Denne stetteform vandt for alvor ind-
pas fra begyndelsen af 1980erne, hvor
forseg blev en del af en mere bevidst ud-
viklings- og omstillingsstrategi i den of-
fentlige sektor, der ogsa dbnede for stats-
stotte til forseg og projekter 1 frivilligt
regi. 1980°erne var de store forsegs-
programmers drti, men forsags- og pulje-
strategien er ikke afsluttet, og de offent-
lige midler dertil er igennem 1990’ eme
vokset dr for &r. Fra 1994 til 1997 admini-
strerer Socialministeriet puljer for en sam-
let belabsramme pa i alt ca. 1,374 mia.
kr., altsd betydeligt mere end der samlet
blev brugt pa de store forsagsprogram-
mer 1 1980’ erne.

Men forsegsstrategien har &ndret ka-
rakter, 54 der 1 hejere grad er tale om en
prioriteringsstrategi. 1980’ernes store
forsegsprogrammer blev i 1990’emne af-
last af mere specifikke, afgreensede og
mélrettede puljer, som mere tager sigte
pa at forbedre indsatsen pa bestemte om-
rider (Adamsen, 1992). Blandt andet har
Socialministeriet ca. 25 puljer og Kultur-
ministeriet ca. ti puljer, og flere ministe-
rier har oprettet et serligt tilskuds- og
puljesekretariat.

I 1990’erne har forsegs- og pulje-
strategien endvidere bredt sig til kommu-
nerne, som ogsa bruger strategien til for-
sog, udvikling og fremme af specifikke
mal og aktiviteter. Samtidig er kommu-
neme blevet lovgivningsmassigt forplig-
tet til at stotte forseg og udvikling. Det
geelder is@r den sakaldte ,,5 pet. pulje”
under folkeoplysningsloven, someret af
resultaterne af 1980°ernes forsogs- og
udviklingsprojekter. Ifelge loven skal
kommunen afs@tte mindst fem pct. af det
beleb, som kommunalbestyrelsen afsat-
ter til folkeoplysende virksomhed til nye
initiativer, udviklingsarbejde og sam-
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lingssteder med folkeoplysning som ho-
vedformal og til virksomhed af tvergi-
ende karakter. I 1993 udgjorde dette be-
lob ca. 40 mio. kr. (Riiskjar og Wahlgren,
1994).

Desvarre findes der ikke tal for, hvor-
dan den ekonomiske fordeling er mellem
driftsstette, grundstette og projektstotte,
men en norsk undersegelse viser, at pa
det sociale omride er driftstetteformen
helt dominerende, dernzst kommer akti-
vitets- og projektstetten, mens grundstet-
ten spiller en forholdsvis lille rolle. Om-
vendt er grundstetten helt dominerende
pa fritids- og kulturomrédet, hvor drift-
statte stort set ikke eksisterer. Alt tyder
pd, at det samme gor sig geldende i Dan-
mark, bortset fra at driftsstatten nok ikke
har samme udbredelse (Statskonsult,
1995).

Der findes heller ingen undersagelser,
der sammenholder de tre stetteformers be-
tydning for organisationernes og institu-
tionernes uafhengighed. Vurderingen er
dog, at institutions- og driftstette og pro-
Jektstette er mere styrende end grundstet-
te. Lorentzen (1993: 324) finder, at insti-
tutions- og driftstette resulterer i, at den
frivillige drift sker pa betingelser og vil-
kar, hvor de frivillige institutioner far rol-
len som producent af offentligt definerede
opgaver, og derfor har vanskeligt ved at
opretholde deres egenart og idégrundlag.
Siledes er der nzsten ingen reel forskel
pa den pzdagogiske praksis mellem sel-
vejende og kommunale daginstitutioner
og ungdomsklubber. Homogeniseringen
skyldes dog ikke kun de offentligt defi-
nerede normer, som primart vedrorer lon-
og ansattelsesforhold, budget og regn-
skab samt krav om brugerindflydelse,
men ikke stiller specifikke krav til mél-
setning, pedagogik og arbejdsform. Ho-
mogeniseringen skal snarere forklares
med, at sivel offentlige som frivillige in-
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stitutioner drives af professionelle fagfolk
med samme uddannelse og felles normer
for den sociale omsorg (jf. DiMaggio og
Powels tese om organisatorisk ligedan-
ning). Endvidere kan det have betydning,
at foreeldrene ikke har en reel valgfrihed
mellem en offentlig og en privat daginsti-
tution eller ungdomsklub. P4 skoleom-
radet, hvor der eksisterer en reel valgfri-
hed for foreldrene, synes de private sko-
ler 1 hejere grad at kunne opretholde en
selvstendig profil.

Projektstatten opfattes ogsd som mere
styrende end grundstetten, fordi stetten
som regel er sremarket til et sn@vert de-
fineret formél og oftest kun gives for et
ir ad gangen. Ni ud af ti sociale organi-
sationer mener dog ikke, at puljemidlerne
er styrende for organisationens arbejds-
omréader (Anker, 1995), og pé fritidsom-
radet har foreningerne ogsa taget pant
imod forsegs- og udviklingspuljen under
folkeoplysningsloven, selv om den i fol-
kemunde ofte benavnes som ,,5 pet. afgif-
ten* (Ibsen og Hansen, 1994).

Grundstatten er den eftertragtede stet-
teform i de frivillige organisationer, og
det eriszr tips- og lottomidleme, som or-
ganisationerne stir i ke for at fa del 1.
Det skyldes ikke alene de mange penge,
men 0gs4, at pengene sd at sige gir uden-
om politikernes bord. Til forskel fra tip-
ningen i Finland, Sverige og Norge, hvor
overskuddet altid er blevet fordelt af sta-
ten, har fordelingen 1 Danmark altid vare
fastlagt 1 selve loven. Kun ved et lov-
indgreb kan Folketinget @ndre pi forde-
lingen. Derved har de tips- og lottostet-
tede organisationer opnéet en helt usad-
vanlig uathaengighed af staten, selv om
de er helt athengige af tips- og lotto-
pengene.

Idretsorganisationerne er imidlertid
ikke upavirkede af tips- og lottomidlernes
vakst, og den made pengene fordeles pa.



For det forste har det resulteret i en cen-
tralisering og voksende afstand mellem
landsorganisationerne og lokalforenin-
geme. Mens de lokale foreninger har mét-
tet affinde sig med stagnerende og 1 mange
tilfelde faldende tilskud, er tips- og lotto-
tilskuddet til idraetsorganisationerne tre-
doblet. Samtidig er der stort set ingen
ekonomisk udveksling mellem organi-
sationerne og de tilsluttede foreninger,
Kontingent til en eller flere idratsor-
ganisationer udger kun en meget beske-
den andel af foreningernes udgifter og
idreetsorganisationernes indtagter. Et
medlemskab af en organisation er derfor
hurtigt tjent ind igen 1 form af meget bil-
lige tilbud om deltagelse 1 turneringer,
steevner, kurser, foreningsservice, mm.
Denne selvstendiggerelse af landsorga-
nisationerne i forhold til medlemsfor-
eningerne - som vi ogsé finder i enrekke
andre organisationer - truer foreningernes
rolle som forbindelsesled mellem borger-
ne og det politiske system.

For det andet betyder denne centrali-
sering af den offentlige stotte, at organi-
sationerne i hajere grad mi legitimere sig
i forhold til staten end i forhold til sine
egne foreninger. Godt nok optraeder or-
ganisationerne med jzvne mellemrum
som interesseorganisation med verbale
udfald mod kulturministeren, skattemi-
nisteren, m.fl. Men det er som regel , tea-
ter*, der blot skal leegge lidt regsler ud
over, at man i det daglige bestraber sig
pé at felge de politiske signaler og gere
et godt indtryk overfor de, som i sidste
instans bestemmer, hvor mange penge or-
ganisationerne skal have og under hvilke
vilkdr.

For det tredje farer det til mindre effek-
tivitet - bdde med hensyn til effektivite-
ten i udferelsen af de forskellige opgaver
og hvad angir overensstemmelsen mel-
lem, hvad der eftersperges/onskes, og

hvad der tilbydes - fordi pengene s at
sige tilflyder organisationerne uathzngigt
af sivel markedet som staten.

For det fjerde er der tydelige tegn pa,
at organisationerne kommer til at ligne
hinanden mere og mere. For eksempel har
de to sterste idraztsorganisationer i lobet
af 1990’eme begge oprettet en udvik-
lingsafdeling, udviklings- og forsegs-
pulier, ansat amts(regions)konsulenter og
sat aktivitetsudvikling igang.

Analysen viser altsa, at forholdet mel-
lem de frivillige organisationer og den
offentlige sektor er vidt forskellig pa de
to samfundsomrader. Pa det sociale om-
ride er det den offentlige sektor, som har
politisk legitimitet og professionel kom-
petence, og institutioner og organisatio-
ner stettes iser med driftsstette og pro-
jekt- og aktivitetsstatte. P4 fritidsomridet
er det den frivillige organisering, som har
den politiske legitimitet og den faglige
kompetence, foreninger og organisationer
stettes iser med grundstette, og ideerne
om uafh@ngighed og selvstendighed er
sd centrale, at lovgivningen for den of-
fentlige statte varner foreningerne mod
offentlig styring. Derfor er den offentlige
styring og kontrol sterre og tendenserne
til organisatorisk ligedanning steerkere pa
det sociale omride, selv om den offent-
lige stattes andel af indtzgterne ikke er
storre end i fritidsforeningerne.

Afslutning

Offentlig stotte til foreninger og frivillige
organisationer setter sivel foreningerne
som det offentlige i et dilemma. For for-
eningemne er dilemmaet, at pa den ene side
er deres egentlige berettigelse - og en
vasentlig forudsatning for deres eksi-
stens - at foreningen og dens medlemmer
selv bestemmer, hvad foreningen vil be-
skaftige sig med, og hvordan den vil gere
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det. Pa den anden side er det de frmeste
foreninger, som kan klare sig uden en vis
ekstern finansiering, der kan s@tte gren-
ser for autonomien og selvbestemmelsen.
Gransemne for autonomien er imidlertid
ikke s meget bestemt af storrelsen af den
offentlige stotte, men mere af den politi-
ske og forvaltningsmessige holdning til
den frivillige organisering pa det pagzl-
dende samfundsomride, af hvilke insti-
tutionaliserede stotteformer, som benyt-
tes, og af den kompetence og frivillige
arbejdskraft foreningen besidder.

For den offentlige sektor er dilemmaet,
at den pi den ene side gerne vil styrke
den frivillige organisering og opgave-
varetagelse af sivel demokratiske som
okonomiske grunde. P4 den anden side
satter denne organisationsform granser
for den offentlige myndigheds mulighed
for at styre og kontrollere om pengene
bliver anvendt til det tiltenkte formél og
effektivt, uden at det gar ud over de kva-
liteter ved den frivillige organisering,
blandt andet frivillig arbejdskraft og del-
tagernes selvbestemmelse. som er den
egentlige berettigelse for den offentlige
statte.

Dybest set kan den offentlige stotte til
foreninger og frivillige organisationer kun
bygge pa en vurdering af, om det de be-
skeeftiger sig med er vierd at stotte, og en
tillid til at den offentlige stette bruges
fornuftigt. 1 verste fald kan den offent-
lige statte resultere i frivillige plagiater
af offentlige institutioner eller ,at der
holdes liv i noget, som allerede er dedt*.
| bedst fald kan den offentlige stette sti-
mulere og styrke en mangfoldighed af for-
eninger som reelle fzllesskaber for fal-
les mal og interesser.
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Noter

1. Der er dog mange eksempler pa, at det of-
fentlige har medvirket til dannelsen af for-
eninger og frivillige organisationer (blandt an-
det frivallige arbejderforeninger til varetagelse
af de opgaver lavene blev fritaget for ved ind-
forelsen af naringsfribeden (Clemmensen,
1987) og opretielsen af skytteforeninger i
[860°erne (Hansen, 1990).

2. Undersogelsen omfatter Japan, Ungarn, lta-
lien, USA, England, Frankrig, Tyskland og
Sverige (Salamon og Anheir, 1994; 1996).
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det. Pa den anden side er det de frmeste
foreninger, som kan klare sig uden en vis
ekstern finansiering, der kan s@tte gren-
ser for autonomien og selvbestemmelsen.
Gransemne for autonomien er imidlertid
ikke s meget bestemt af storrelsen af den
offentlige stotte, men mere af den politi-
ske og forvaltningsmessige holdning til
den frivillige organisering pa det pagzl-
dende samfundsomride, af hvilke insti-
tutionaliserede stotteformer, som benyt-
tes, og af den kompetence og frivillige
arbejdskraft foreningen besidder.

For den offentlige sektor er dilemmaet,
at den pi den ene side gerne vil styrke
den frivillige organisering og opgave-
varetagelse af sivel demokratiske som
okonomiske grunde. P4 den anden side
satter denne organisationsform granser
for den offentlige myndigheds mulighed
for at styre og kontrollere om pengene
bliver anvendt til det tiltenkte formél og
effektivt, uden at det gar ud over de kva-
liteter ved den frivillige organisering,
blandt andet frivillig arbejdskraft og del-
tagernes selvbestemmelse. som er den
egentlige berettigelse for den offentlige
statte.

Dybest set kan den offentlige stotte til
foreninger og frivillige organisationer kun
bygge pa en vurdering af, om det de be-
skeeftiger sig med er vierd at stotte, og en
tillid til at den offentlige stette bruges
fornuftigt. 1 verste fald kan den offent-
lige statte resultere i frivillige plagiater
af offentlige institutioner eller ,at der
holdes liv i noget, som allerede er dedt*.
| bedst fald kan den offentlige stette sti-
mulere og styrke en mangfoldighed af for-
eninger som reelle fzllesskaber for fal-
les mal og interesser.
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Noter

1. Der er dog mange eksempler pa, at det of-
fentlige har medvirket til dannelsen af for-
eninger og frivillige organisationer (blandt an-
det frivallige arbejderforeninger til varetagelse
af de opgaver lavene blev fritaget for ved ind-
forelsen af naringsfribeden (Clemmensen,
1987) og opretielsen af skytteforeninger i
[860°erne (Hansen, 1990).

2. Undersogelsen omfatter Japan, Ungarn, lta-
lien, USA, England, Frankrig, Tyskland og
Sverige (Salamon og Anheir, 1994; 1996).
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