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Forord

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag av HSH som er en nagings- og ar-
beidsgiverorganisagion innen privat tjenesteytende sektor. Seksjon for helse,
utdanning, kultur og frivillighet (HUK) har mange medlemsvirksomheter som
eies og drives av private organisagioner og stiftelser og som utferer velferds-
tjenester. HSH var derfor interessert i en analyse av frivillig sektors syssel set-
ting innen utdanning og forskning, helse og sosiale tjenester. Dette skulle sees
i forhold til den totale sysselsettingen pa disse omrédene i Norge, og sammen-
lignes med andre skandinaviske og europeiske land. Det var dessuten interes-
se for en analyse av norske politiske og institusjonelle rammevilkar i sammen-
lignende perspektiv.

Rapporten er utarbeidet for alegges fram pa HUK-konferansen Halweis til
Soria Moria - som piloter eller passagerer? pa Arena Hotel, Lillestrem, 7. og
8. april, med Kultur- og kirkeminister Trond Giske blant bidragsyterne. Dette
er opptakten til en diskusjon om hvordan frivillighets-Norge og det sivile
samfunn best kan vaare med og bestemme kursen videre nér to ar gjenstar fer
den redgronne regjeringens vigoner for frivillig sektor i Soria Moria-
erklaaingen skal vaae innfridd.

Bakgrunnen for oppdraget var at ISF har bidratt med datamateriae fra
Norge til Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Study for 1997 og
2004. Dette flernagionale prosjektet har pagéatt siden begynnelsen av nittitallet
og involverer nd rundt 40 land i alle verdensdeler, bade i-land og u-land. In-
formasjonen som samles inn dekker antall medlemmer og organisasjoner,
sysselsetting, frivillig innsats, driftskostnader og inntekter fra ulike kilder, i
tillegg til nonprofit sektors historie og lovmessige betingelser. Det er dermed
en av de sterste sammenlignende, samfunnsvitenskapelige undersgkelsene
noensinne.

Den norske Hopkinsunderspkelsen fra 2004 er dokumentert i |ISF-
rapporten Frivillig sektor i Norge 1997 — 2004. Frivillig arbeid, medlemskap,
sysselsetting og gkonomi (Sivesind 2007). Dette arbeidet ble ogsa brukt som
grunnlagsmateriale i Frivillighetsmeldinga (St.meld. 39 2006-2007) og i Kul-
turmomsutvalgets innstilling (NOU 2008:7). Datasettet er dessuten oversendt
og godkjent av koordineringsgruppen pa Johns Hopkins University, og vil
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dermed inngd i internasjonale sammenligninger og publikasjoner, bl.a. med et
kapittel om Norge i boka Global Civil Society vol. 3 som er under arbeid.

Dette oppdraget har gitt en kjeakommen anledning til & arbeide videre med
materialet fra Hopkinsundersgkelsen. Materidet vil senere vil bli brukt i
forskning som foregdr i Civil Society and New Forms of governance in Euro-
pe (CINEFOGO), et Network of Excellence finansiert av EUs 7. rammepro-
gram, der ISF er en av over 40 deltakende institusjoner. Uten slike synergief-
fekter hadde det ikke vaat mulig & lage denne rapporten innen tidsrammen for
pros ektet.

Jeg vil benytte anledningen til &takke Torbjerg Aalborg som er Bransjedi-
rekter for HUK-seksionen i HSH. Hun har vaat en oppmuntrende og profe-
sionell oppdragsgiver. Takk for innsatsen ogsa til Harald Jachwitz Andersen
som er Avdelingsgef for samfunnspolitikk og @ystein Knoph som er Infor-
masjonsradgiver og redakter for HSHs nyhetsbrev. Jeg har dessuten hatt stor
glede av a bruke ledere i noen HSHs medlemsvirksomheter som informanter
om hvordan endringer i offentlige styringsformer og rammevilkar pavirker
deres organisasjoner. Deres synspunkter og opplevelser har ssalig kommet til
nytte i rapportens femte kapittel: Forholdet mellom det offentlige og ikke-
kommersielle organisasioner pa velferdsfeltet.

Osdlo, april 2008
Karl Henrik Sivesind
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Innledning

I Norge utfares over 38 000 arsverk pa velferdsfeltet av organisasioner som
verken er markedsorienterte foretak eller formelt underlagt offentlig styring.
Det dreier seg om frivillige organisagjoner, stiftelser og andre private nonpro-
fit organisagoner. De utfarer tjenester innen helse, sosiae tjenester og utdan-
ning og forskning. Pa noen felter som barnehager, rusbehandling og barne-
vern utferer disse organisasionene svaat store andeler av arsverkene. Nar det
gjelder drift av grunnskoler og videregdende skoler, sykehus, sykehjem, og
institusjoner for pleie, omsorg og rehabilitering utfarer de frivillige organisa-
sjonene mange tusen arsverk, selv om det offentlige helt klart dominerer fel-
tet. Dessuten utf@rer organisagonene enkelte oppgaver som knapt nok kan
overtas av andre, som hjelp til ekstremt fattige og hardt belastede rusmisbru-
kere og drift av krisesentere og stattetelefoner. Her mater de frivillige organi-
sagjonene brukerne med mer troverdighet og stort engasjement. Gjennom stu-
dieforbund, folkehagskoler, fijernundervisning og folkeopplysning yter orga-
nisasjonene et viktig bidrag til mangfold og valgmuligheter i samfunnet.

De frivillige organisasjonene utferer samlet 6 prosent av arsverkene pa
velferdsfeltet, og det er svaat lite sammenligning med andre vesteuropeiske
land. Dette viser tall fra Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project
sammenholdt med tall fra ILO som analyseres i denne rapporten. Det er bare
Sverige med 4 prosent som har en lavere andel. Finland ligger pa 10 prosent
og Danmark pa 13 prosent. Ser vi pa de andre vestlige EU-landene, varier
andelen fra Italia med 16 prosent til Nederland med 45 og Irland med hele 56
prosent. Som i mange andre europeiske land mottar de tjenesteytende organi-
sagjonene store deler av inntektene fra oppdrag for det offentlige. Dette reiser
spersmalet om organisasionene har rammevilkar som sikrer at de ikke blir
underbruk av det stat og kommuner eller nadt til & opptre akkurat som enhver
markedsakter for & overleve. Mange av disse tjenestene lenge har blitt under-
lagt byrakratisk kontroll og reguleringer av stat og kommuner. | gkende grad
bruker imidlertid det offentlige konkurranseutsetting og markedslignende sty-
ringsmekanismer, noe som setter fokus pa kontrakter, mabare kriterier og
kostnader, og som pa stadig flere omrader medfarer direkte konkurranse med
rent markedsorienterte foretak. Dette gir lite rom for aternative praksiser,
ideologi og livssyn. Ikke overraskende er organisasjonene selv ofte utydelige
pa hva de har & bidra med som skiller dem fra offentlige og markedsbaserte
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tjenesteytere. Men noe av poenget med frivillige organisasjoner, stiftelser og
andre private nonprofit organisasioner er vel at de har unikt noe a bidra med
til brukerne og samfunnet forevrig? Eller kunne deres oppgaver likegodt over-
tas av andre?

Soria Moria-erklaaingen, som er plattform for regjeringssamarbeidet mel-
lom Arbeiderpartiet, Sosiaistisk Venstreparti og Senterpartiet, skaper for-
ventninger om gode rammevilkar for ideelle organisasjoner som utfarer vel-
ferdstjenester. Der star det:

Frivillige organisasjoner, stiftelser, samvirkeorganisasjoner og andre deltar pa
mange omrader som viktige bidragsytere og supplement til offentlige tjenester.
Vi vil legge til rette for at frivillig sektor fortsatt skal ha gode vilkar for a yte
ikke-kommersielle tjenester. (s. 50)

Omsorgsmeldinga og Frivillighetsmeldinga, som er viktige dokumenter i ut-
formingen av politikken pa dette omradet bidrar i liten grad til & tydeliggjere
politikken overfor de tjenesteytende organisasonene. Der vektlegges bare
noen typer tjenester og roller for frivillige organisasoner pa velferdsfeltet:

Organisasjonene har historisk vaat pionerer og vist vei for det som senere har
blitt naturlige oppgaver for velferdsstaten. Dette er etter regjeringens mening
fortsatt en av de viktigste rollene frivillige organisasjoner kan ha som vel-
ferdsprodusenter. (St.meld. nr. 25 (2005-2006) «Mestring, muligheter og me-
ning» )

| tillegg til egenverdien ved deltakelse i frivillige organisasjoner, bidrar frivil-

lig sektor til vesentlig velferdsproduksjon.

Frivillige organisasjoner kan supplere offentlig innsats pa fal gende omrader:

- Bidratil & fange opp og sette pa dagsordenen nye behov som ber falges
opp med tilbud fra det offentlige

- Pavirke arbeidet med a videreutvikle velferdsstaten gjennom & kritisere of -
fentlige myndigheter
Utlase ressurser og tilby tjenester som utfyller offentlige tilbud

(St meld. nr. 39 (2006-2007) «Frivillighet for ale»)

Her framheves rollen som initiativtakere, interesseorganisasjoner og eksterne
kritikere. Det legges mindre vekt pa den rollen organisasionene har som tjene-
steutfgrende. Man skulle nesten tro dette ble betraktet som en midlertidig fase,
inntil behovene falges opp med offentlige tilbud. Slik er det imidlertid ikke i
praksis. Frivillige organisasioner har utfert velferdstjenester pa mange omra
der gjennom hele den moderne velferdsstatens historie. Fokuset i frivillig-
hetsmeldinga ser dermed ut til & ferst og fremst vagre pa virksomheten som de
medlemsbaserte organisasionene driver med. Disse utfarer viktige oppgaver
ved & vage eksterne kritikere og sette nye behov pa dagsordenen, dlik frivil-
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lighetsmeldinga papeker. Der omtales dessuten aktivitet pa omrader som nett-
verksarbeid, brukerstyring, rusmiddelomsorg, kosthold, kriminalomsorg, men
det foreslds ingen nye tiltak. Omsorgsmeldinga, som tar opp de kommunale
helse- og omsorgstjenestene, bidrar i liten grad til & tydeliggjere rammevilké
rene for de frivillige organisasjonene som utfarer tjenester pa dette omradet.

| Norge har hovedskillelinjen i den politiske debatten om velferdstjenester
vaat for og i mot konkurranseutsetting. Skal tjenestene drives av det offentli-
ge, €eler av private aktarer? Konsekvensene av den ene eller andre linjen for
frivillige organisagoner som utfgrer velferdstjenester har dermed blitt en
blind flekk i politikkutformingen.

| lang tid har hovedutfordringen for velferdstjenestene i Norge vaat a opp-
nd en tilstrekkelig dekning av behovene. Dette har fert til at hovedfokuset har
vaat pa utbygging av det offentlige tjenestetilbudet. Pa enkelte omrader, som
barnehager, rusbehandling, barnevern og rehabilitering, har imidlertid frivilli-
ge organisasjoner utfert en betydelig del av tjenestene, selv om de andelene pa
velferdsfeltet om helhet er svaat smai vesteuropeisk sammenheng. En stor del
av dette har vaat organisert pA kommunalt og fylkeskommunalt niva, og det
har resultert i stor geografisk variagon i omfang, samarbeidsformer og typer
tjenester.

| den seinere tid har fokuset pa konkurranseutsetting endret styringsforme-
ne innen offentlig sektor og brakt markedsaktgrer inn pa nye omréder. Gjen-
nom de regionale helseforetakene og det statlig regionale barnevernet har
anbudsrunder og konkurranse blitt tatt i bruk som virkemiddel mellom alle
tjenesteleverandarer, bade offentlige og private. Spersmalet som reises
her er hvor egnet disse New Public Management-inspirerte reformene er nar
det gjelder «a legge til rette for at frivillig sektor fortsatt skal ha gode vilkar
for & yte ikke-kommersielle tjenester», som det heter i Soria Moria
erklagingen. Bidrar de til & fremme og opprettholde det som er de ikke-
kommersielle tjenesteprodusentenes saarpreg og sterke sider? Resulterer det i
vekst eller reduksjon av dette tilbudet? Rapporten vil sette fokus pa dette ved
atrekke inn erfaringer fra samarbeidsformer mellom det offentlige og nonpro-
fit organisasoner som brukesi enkelte skandinaviske og vestlige EU-land.

| farste del av denne rapporten skal omfanget av frivillig sektors syssel set-
ting innen utdanning og forskning, helse og sosiale tjenester analyseres i
sammenligning med andre skandinaviske og europeiske land. Den betalte
sysselsettingen i frivillig sektor sees som andel den totale sysselsettingen pa
velferdsfeltet i hvert enkelt land. Denne nonprofit syssel settingsandelen seesi
sammenheng med offentlige velferdskostnader per innbygger, for & se om en
ambisigs velferdsstat fortrenger nonprofit sektor. Videre sammenlignes for-
holdet mellom betalt og frivillig arbeid i nonprofit organisasioner pa velferds-
feltet, og deres andeler av inntekter fra det offentlige, salg av varer og tjenes-
ter og fra private gaver. Dette tallmateriaet baserer seg pa Johns Hopkins
Comparative Nonprofit Sector Project, en flernasjonal undersgkelse der naa-
mere 40 land har bidratt med en kartlegging av nonprofit sektor. ISF har del-
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tatt med norske tall for 1997 og 2004 (Helander & Sivesind 2001; Sivesind
2002, 2007; Sivesind et a. 2002; Sivesind et al. 2004).

Dette materialet analyseres i rapportens ferste hoveddel med henblikk pa
om nonprofit organisagoner pa velferdsfeltet i Norden passer inn i en «sosial-
demokratisk modell» som skiller seg fra det man finner i vestlige EU-land,
USA og Australia. Deretter, i rapportens andre hoveddel, fokuseres det pa de
norske organisasjonene og hva som er deres saapreg i nordisk sammenheng. |
kapitlet «lkke-kommersielle organisasioner pa velferdsfeltet i Norge» gis et
overblikk over omfanget av sysselsetting i ikke-kommersielle eller ideelle or-
ganisagoner slik betegnelsene vanligvis brukes i Norge, basert pa de nyeste
tallene som er tilgjengelige. Det fokuseres pa velferdstjenester der disse orga-
nisasjonene har sterst betydning.

For & forklare ulike mgnstre i sammensetning, rolle og finansiering, pre-
senteres i siste hoveddel noen eksempler p& samarbeidsformer mellom det
offentlige og nonprofit organisasioner pa velferdsomradet fra England og
Danmark. | denne omgang kan det vaare nok & peke pa noen viktige reformer
og utviklingstrekk: | Danmark er kommuner og regioner i Lov om social ser-
vice forpliktet til & sette av en del av budgjettet til ainvolvere frivillige organi-
sasjoner. Regjeringen og de frivillige organisasjonene har dessuten inngéatt en
avtale, et «charter», som skal regulere samarbeidsforholdet. Inspiragon har
bl.a. kommet fra Storbritannia der en «Compact» mellom det offentlige og
organisasjonene ble inngatt i 1998. | flere vestlige EU-land antar man at den
offentlige andel av velferdstjenestene vil gatilbake, og at akterer fra marked
og frivillig sektor ma medvirke i sterre grad (velferdspluralisme) og i nye
former for samvirke (velferdsmiks). Det blir dermed viktig & finne pa hvilke
omréder og under hvilke rammevilkar det offentlige, markedet og det frivilli-
ge kan komme best til rette med sitt saarpreg. Hvordan ser den norske poli-
tikkutformingen ut i dette perspektivet? Dette vil bli diskutert i rapportens
konklusjon.
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Nonprofit organisasjoner pa velferdsfeltet i
Norden — en sosialdemokratisk modell?

De nordiske landenes frivillige sektorer danner et godt utgangspunkt for inter-
essante sammenligninger. Landene har mange fellestrekk. De er sméaland med
dpne gkonomier plassert i den europeiske utkant. De ble relativt sent indust-
rialiserte, men er ndi hey grad avhengige av kunnskapsintensive og tjensteba-
serte naginger. Arbeiderbevegel sen og sosialdemokratiske partier har hatt stor
innflytelse pd samfunnsutviklingen, spesielt i Sverige (Sejersted 2005). Poli-
tikken har imidlertid blitt utformet i samarbeid og konflikt med andre partier.
Dessuten har folkebevegelser for bander, fiskere, smabrukere ogsa hatt stor
betydning gjennom kanaler for konsultasjon og forhandlinger i politiske sys-
temer preget av korporativ pluralisme (Rokkan 1966). | tillegg har idretts-,
velferds-, kvinne- og miljgorganisasioner i stor grad pavirket samfunnsutvik-
lingen pa sine felter (Klausen & Selle 1995, 1996).

Velferdsstaten i Sverige, som pa flere omrader har blitt raskere og mer
omfattende utbygd, har vaat forbilde for de andre nordiske landene. Dette er
en av grunnene til at man finner viktige fellestrekk som universell adgang til
mange former for sosia forsikring, stetteordninger som er moderat inntekts-
avhengige, og et offentlig ansvar for &finansiere og i stor grad ogsa for a utfg-
re velferdstjenester. Disse trekkene er ssaegne i sammenlignende perspektiv,
selv om det finnes innbyrdes forskjeller (Hagen & Hippe 1993; Kautto et al.
2001).

En egalitas samfunnsstruktur med sma Ignnsforskjeller og hay sysselset-
ting, har ofte vaat pekt ut som forutsetninger for den skandinaviske velferds-
modellen. Disse forutsetningene kan imidlertid bli svekket av hgyere utdan-
ningsnivaer og mer kunnskapshasert sysselsetting (Barth et al. 2003). | fram-
tida kan derfor krav om gkt valgfrihet og tilpasning til den enkeltes behov bli
avgjarende utfordringer for de universelle velferdsordningene. | noen land ser
man at slike utfordringer metes ved at nonprofit sektor trekkes inn i nye for-
mer for samarbeid, nettverk og styring med offentlig og markedsbasert sektor,
i det man kaller en endret «velferdsmiks» (Evers & Laville 2004; Evers &
Wintersberger 1990; Nowotny et a. 1987; Zimmer & Stecker 2004).
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De grunnleggende fellestrekkene mellom de nordiske landene gjer at det blir
spesielt interessant & analysere forskjeller i nonprofit sektors rolle og utfor-
ming. Det kan tenkes at den sosialdemokratiske velferdsmodellen gir starre
muligheter for variagon i velferdsmiks enn man farst tenker seg. Dette kan fa
@kende betydning nar grunnleggende forutsetninger for velferdsmodellen end-
res og man ogsa i de nordiske landene sgker etter alternative organisasjons-
former og samarbeid mellom de tre sektorene.

Sett utenfra, tilharer de nordiske landenes nonprofit sektor en sosialdemo-
kratisk modell. Likhetene er mer framtredende enn forskjellene (Janoski 1998;
Salamon & Anheier 1998; Salamon et a. 2004). Antakelsene om eksistensen
av et sosialdemokratisk eller nordisk nonprofitregime er imidlertid svakt for-
ankret i forskning. For det farste har man ikke hatt sasmmenlignbare tall fra
Danmark fgr n& For det andre er det gjort fa forsgk pa & sasmmenligne og for-
klare forskjeller mellom de nordiske landene. For det tredje har forklaringer
av hvordan det sosialdemokratiske nonprofitregimet opprettholdes i for stor
grad vaat basert pa den svenske casen, der arbeiderbevegelsen har vaat mer
dominerende enn i de andre nordiske landene. Det er tvilsomt om noe annet
vestlig, demokratisk land har hatt et sd langvarig politisk hegemoni. De
svenske sosialdemokratene hadde i 2005 veat i regjeringsposison i sekstitre
av de syttito siste arene (Rothstein 2005). Dette har fert til at man i interna-
sionale analyser har oversett den demokratiske, sosiale og kulturelle betyd-
ningen av de andre folkebevegelsene i Skandinavia som er nevnt ovenfor
(Klausen & Selle 1996; Sivesind et al. 2002). For det fjerde har kunnskapen
om de nordiske landene vaat mangelfull i internasionale sasmmenligninger,
saalig nér det gjelder kultur, idrett og fritidsorganisasonene, som har en an-
nen rolle, mer frivillig arbeid og representerer et mye starre felt enn andre
steder.

Néar Salamon og kollegaer har prevd ut teorier som omhandler forholdet
mellom omfanget av offentlige velferdskostnader og nonprofit sysselsetting
ved ata hele nonprofit sektor med i betraktningen, inklusive kultur og fritids-
feltet, blir sammenligningsgrunnlaget mellom landene svaat sprikende. Teori-
ene deres viser imidlertid til sammenhenger som farst og fremst har gyldighet
pa velferdsfeltet. De dreier seg om hvorvidt en ambisigs velferdsstat fortreng-
er nonprofit organisasjoner og hvilke konsekvenser dette har for betalt syssel-
setting, frivillig arbeid og finansiering. Det virker lite sannsynlig at konse-
kvensene skulle bli de samme for organisasjoner innen kultur og fritid, ar-
beidsmarked, miljgvern, politikk og interesseorganisasjoner som pa velferds-
feltet. | det felgende avgrenses derfor analysen til velferdsfeltet, der Salamon
og kollegaer har interessante antakelser om hvorfor offentlige velferdskostna-
der pavirker nonprofit sysselsetting pa forskjellige méter i ulike klynger av
land, deriblant det sosialdemokratiske nonprofitregime.

| det neste avsnittet gjeres det nsamere rede for «den sosiale opprinnel ses-
teorien» som deler landene inn i ulike «regimer» ut fra forholdet mellom of-
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fentlige velferdskostnader og nonprofit sysselsetting (Anheier & Salamon
2006; Salamon & Anheier 1998; Salamon & Sokolowski 2001). | de pafal-
gende avsnittene konfronteres tre antakelser fra denne teorien om hva som
sarpreger det sosialdemokratiske regimet med data om nonprofit velferdstje-
nester fra 16 land: 1) Private gaver har et stort omfang nar det gjelder finansi-
ering av nonprofit sektor. 2) Nonprofit sektor har en liten andel av den betalte
sysselsettingen pa velferdsfeltet, fordi den blir fortrengt at det offentlige. 3)
Frivillig arbeid har lite omfang pa velferdsfeltet.

Den sosiale opprinnelsesteorien

| boka Globa Civil Society vol. II, beskriver Lester Salamon og kollegaer
nonprofit sektor i de nordiske velferdsstatene, basert pa data fra hopkinsun-
dersokelser pa 90-talet, dvs. fer Danmark kom med (2004). De framhever
falgende saartrekk: Sektoren er sterre i disse landene enn i gjennomsnittet for
de 36 land som er med i sammenligningen. Dette skyldes imidlertid at det
frivillige arbeidet utgjer en vesentlig starre andel av sektorens totale arbeids-
styrke. | de nordiske landene utgjer den 4,1 prosent av den gkonomisk aktive
befolkningen, mens for gjennomsnittet av landene utgjer den bare 1,6 prosent.
Dessuten utgjer inntekter fra salg, medlemskontingent og deltagel sesavgifter
en sterre andel av inntektene, mens inntektene fra offentlig sektor kommer pa
andre plass. | tillegg framheves det at frivillig sektor i stor grad har sin ar-
beidsstyrke, dvs. betalt og frivillig arbeid samlet, innen det som kalles eks-
pressive felter, dvs. kultur og fritid, brange og faglige organisasjoner, poli-
tikk, rédgivning og bistand og milj@. De nordiske landene har 64 prosent av
sin arbeidsstyrke her, mens gjennomsnittet er 32 prosent og de europeiske
velferdspartnerskapsliandene® bare har 24 prosent. Sett utenfra er altsé likhete-
ne mer framtredende enn forskjellene, og det er uproblematisk & samle lande-
nei en nordisk velferdsstatsmodell.

1. Dette er en kategori i hopkinsundersgkelsen som bestdr av de vestlige EU-landene @sterri-
ke, Belgia, Frankrike, Tyskland, Nederland, Irland, Italia og Spania, i tillegg til Israel.
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Tabell 1. Sosial opprinnelsesmodell for nonprofit sektor

Offentlige Nonprofit sektors starrelse
velferdskostnader Liten Stor

Haye Sosialdemokratisk Korporativ
Lave «Statisk» Liberal

Kilde: (Salamon & Anheier 1998:240; Anheier & Salamon 2006:106)

| en seinere publikasjon beskriver Anheier og Salamon mer inngaende det de
kaller en sosialdemokratisk modell (2006). Analysen er i farste rekke basert
pa Sverige og Finland sammenlignet med de landene som hadde deltatt i hop-
kinsundersgkelsen da analysen farste gang ble presentert (Salamon & Anheier
1998; Salamon & Sokolowski 2001).

Salamon og Anheier knytter det sosialdemokratiske mansteret til at arbei-
derklassen fikk politisk makt tidlig i det tjuende arhundre, og lyktes med &
innfare brede, statsfinansierte sosiale velferdsgoder i en situason med en
svekket og statsstyrt kirke og en svak landeiende overklasse. Det er viktig &
merke seg kontrasten til den korporative modellen. Der inngdr staten og frivil-
lige organisasjoner, bade religigse og sekulage, i et naat samarbeid ut fra uli-
ke historiske grunner. Staten sammen med en forholdsvis sterk overklasse
inngdr i allianse med kirken om a styrke sosiale velferdsgoder for & foregripe
press fra radikale elementer om statlige velferdsgarantier, og dermed opprett-
holdes en hgyere grad av sosial kontroll. | Tyskland fanges dette samarbeidet
opp av subsidiaritetsprinsippet, staten skal bare utfare oppgaver som ikke kan
utfgres palavere niva. | Nederland er resultatet en «pilarisering» mellom ulike
trosretninger som fikk samme rettigheter til offentlig finansiering for a utfere
velferdstjenester som de offentlige institugionene. Det finnes flere ulike insti-
tusionelle lgsninger innen det korporative regimet som har tilfelles at staten
og nonprofit sektor inngdr i et velferdspartnerskap.

Vi skal ikke her ta stilling til de historiske forklaringene, men fokusere pa
de nétidige konsekvensene: Mens staten fortrenger nonprofit sektor innen det
sosialdemokratiske regimet nar de offentlige velferdskostnadene gker, skjer
det omvendte i det korporative regimet (se Tabell 1). | det sosialdemokratiske
regimet erstattes nonprofit sektor av staten, mens i det korporative regimet,
utferer nonprofit sektor velferdstjenester som betales av det offentlige og blir
dermed mer involvert ndr velferdsambisjonene stiger. | det sosialdemokratiske
regimet varierer sterrelsen pa nonprofit sektor omvendt med sterrelsen pa
offentlige, sosiale velferdskostnader, mens i det korporative regimet vokser
nonprofit organisasioner nar de offentlige kostnadene gker (Salamon & An-
heier 1998: 229-230).

Ut fra denne sosial e opprinnel sesteorien, antar Salamon og hans medforfat-
tere at i det sosialdemokratiske regimet har staten hovedansvaret for velferds-
tjenester, og det etterlater lite rom for nonprofitorganisasoner pa dette feltet
(se Tabell 1). Den sdkalt ekspressive rollen til frivillige organisasoner far
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imidlertid vokse uhemmet fordi den blir betraktet som fordelaktig for den
politiske mobiliseringen som det sosialdemokratiske regime bygger pa
(Salamon & Sokolowski 2001: 15). Siden de antar at det frivillige arbeidets
struktur falger nonprofit sektors ngkkelroller, forventer de at frivillig arbeid er
omfattende pa det ekspressive omradet, som omfatter kultur og fritid, miljg,
arbeidslivsorganisasioner og interesse og politikk, mens det har lite omfang
innen velferdstjenester som i hay grad er et offentlig ansvar (s. 16). | det sosi-
aldemokratiske regimet, skilles det dessuten mellom offentlige overfaringer
0g private gaver som aternative finansieringsmodeller. Nonprofit velferdstje-
nester ma derfor i hegy grad finansieres av private gaver, siden staten betaler
for velferdstjenester det offentlige utfarer (Salamon & Anheier 1998: 230-
231).

Nasom vi endelig har data frafire av de starste nordiske land, og noenlun-
de samtidige data fra Norge, Sverige og Danmark er tida inne for & ga disse
antakelsene om en nordisk sivilsamfunnsmodell eller et sosialdemokratisk
regime naamere etter i sgmmene empirisk.

Hva er en nonprofit organisasjon?

Hopkinsprosiektet fokuserer pa nonprofit organisagoner, definert ved fem

kriterier (Salamon et a. 2004):

e Organisert. Aktiviteten er varig og regelmessig f.eks. ved at organisago-
nene har mater, medlemskap og prosedyrer for beslutningstaking som del-
takerne oppfatter som legitime. Dette inkluderer ogsd uformell aktivitet,
det spiller ingen rolle om organisasjonsformen er formelt vedtatt eller re-
presenterer en lovfestet kategori.

Privat. Organisasionen er ikke formelt underlagt offentlig styring, selv om
den kan motta betydelige inntekter fra det offentlige.

Viderefordeler ikke fortjeneste. Organisasionen har ikke primaat et kom-
mersielt fokus, og fordeler ikke fortjeneste til direkterer, aksjeeiere, med-
lemmer eller andre. Overskudd ma brukes i tréd med organisasjonens ho-
vedformal.

Selvstyrt. Organisasionen har en styringsstruktur, kan nedlegges pa eget
initiativ og stér ansvarlig for sine aktiviteter.

Frivillig. Medlemskap €eller deltakelse er ikke lovpdlagt eller obligatorisk.

Til grunn for denne definisjonen ligger antakelsen om at organisasjoner som
ikke viderefordeler fortjeneste fremmer samfunnsmessige eller felles goder,
dik dette forstas av deltakerne selv, ellers ville de ikke funnet det bryet verdt
adetafrivillig uten hdp om egen fortjeneste (Salamon et al. 2004:9-10). Det-
te betyr at noen kooperativer kommer med, mens de som har et kommersielt



16 Halvveis til Soria Moria

hovedformd utelukkes. | den norske hopkinsundersgkelsen er boligbyggelag
og borettslag tatt med fordi det inngdr en betydelig del av frivillig arbeid i
aktiviteten, og fordi de bidrar med lokal samfunnsutvikling som flere enn med-
lemmene nyter godt av. Gjensidige forsikringssel skaper, sparebanker og for-
bruker- og produsentsamvirke regnes derimot ikke med i frivillig sektor fordi
de opptrer stort sett som andre markedsaktarer.

Det er viktig & merke seg at nonprofit organisagoner definert pa denne
maten er et snevrere begrep enn det man omtaler som ikke-kommersielle eller
ideelle organisasioner i politikkutforming og statistikk i Norge. En grunn er
definisjonskriteriet om aikke viderefordele fortjeneste. Nar en organisasjon er
en privat stiftelse eller en frivillig organisasjon, eller er eid av en éeller flere
dike, kan man regne med at organisasjonen ikke viderefordeler fortjeneste til
andre formdl. Det samme gjelder mindre kooperativer som familiebarnehager.
Dersom organisasjonen er et aksjeselskap, andelslag eller sameie med private
eiere kan det vaare mulig & ta ut overskudd, og da vil den ikke regnes som en
nonprofit organisason. En annen grunn er kriteriet om at organisasjonen ikke
skal vaae formelt underlagt offentlig styring. Her kan det vaze tilfeller hvor
organisasjoner har sa liten reell autonomi at de ma regnes som en del av of-
fentlig sektor, selv om den formelt sett er selvstendig. Dette kan vage tilfellet
der en organisagion eller stiftelse har et flertall av styrerepresentantene opp-
nevnt av offentlige organer.

Det er viktig & bruke definisionen pa en nonprofit organisasion mest mulig
i trdd med kriteriene for & gjere informasjonen fra Norge sammenlignbar med
den som kommer fra andre land i Hopkinsprosjektet. Av samme grunn presen-
teres norske tall fra 2004. Flere land har rapportert inn nye tall for 2003 eller
2004 til Hopkinsprosjektet, og dette skal publiseresi boka Global Civil Socie-
ty vol. 3 som er under arbeid. Materialet som presenteres i dette kapitlet er
tilrettelagt for dette formalet. | kapitlet «Ikke-kommersielle organisasioner pa
velferdsfeltet i Norge» gis et overblikk over omfanget av sysselsetting i ikke-
kommersielle eller ideelle organisasjoner dlik betegnelsene vanligvis brukes i
Norge, basert pa de nyeste tallene som er tilgjengelige. Det fokuseres pa vel-
ferdstjenester der disse organisasjonene har sterst betydning.

Private gaver, en viktig inntektskilde pa velferdsfeltet?

| sin test av hypotesen om at liberale og sosialdemokratiske land har en andel
inntekter fra gaver som ligger over gjennomsnittet, tar Salamon og Anheier
med i betraktningen alle kategorier frivillige organisagoner (Salamon & An-
heier 1998: 243). Ved siden av velferdsfeltet med undervisning og forskning,
helse og sosiale tjenester, inkluderer det kultur og fritid, miljg og naturvern,
bolig og lokalsamfunn, politiske og interesseorganisasjoner, stiftelser og fri-
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villighetssentraler, internasjonale, religion samt arbeidslivsorganisasjoner. |
sin forklaring av denne hypotesen, legger de imidlertid vekt pa at det offentli-
ge finansierer velferdstjenester den selv utfgrer, dermed ma den frivillige sek-
toren skaffe sine inntekter pa annet vis. Denne forklaringen har imidlertid
liten eller ingen gyldighet for organisasjoner pa andre omrader enn velferds-
feltet. Det er farst og fremst pa velferdsfeltet at det gjares et valg mellom of -
fentlige, markedshaserte og nonprofit tjenestetilbydere. Salamon og Anheier
finner uansett ingen statte for hypotesen i sin analyse av hele nonprofit sek-
tors inntekter. De sosialdemokratiske landene ligger ikke over gjennomsnittet
nar gjelder andel av inntekter fra gaver, bare ndr det gjelder salg av varer og
tjenester (Salamon & Anheier 1998: 243-244).

| det falgende skal vi analysere data for nonprofit organisasoner utel uk-
kende pa velferdsfeltet, dvs. utdanning og forskning, helse og sosiale tjenester
fra 16 vestlige industriland som ut fra Salamon og Anheiers teori skulle forde-
le seg mellom den liberale, korporative og sosialdemokratiske modellen. Li-
kevel finner antakelsen om at private gaver har et stort omfang i de nordiske
landene heller ikke her noen empirisk stette. Tabell 2 viser at for de fleste av
landene kommer svaat lave andeler av inntektene fra gaver, og forskjellene er
forholdsvis sma

De nordiske landene plasserer seg rundt gjennomsnittet pa 5 prosent. |
Norge og Danmark kommer 3 prosent av inntektene fra private gaver mens
andelen i Sverige og Finland er 6 prosent. Dette er pa samme niva som Belgia,
Italia, Irland, Portugal, Dsterrike og Italia. Man finner en litt hayere andel fra
private gaver i Frankrike og Australia med 7 prosent. Deretter kommer Stor-
britannia og USA med 9 prosent og Spania med 12 prosent. De laveste inn-
tektsandelene fra gaver, finner vi i imidlertid i Nederland og Tyskland med 2
prosent.

Ut fra den sosiale opprinnelsesteorien, skulle landene i det sosialdemokra-
tiske regimet og de liberae landene fa en stor andel av inntektene fra gaver
(Salamon & Anheier 1998: 231). De nordiske landene far imidlertid lavere
andel av inntektene fra gaver enn liberale land som Storbritannia, Australia og
USA. De ligger pa samme niva eller til og med lavere enn enkelte land som
tilhgrer den korporative modellen, som Frankrike og @sterrike, og som ut fra
teorien forventes & ha en lav andel inntekter fra gaver. Tabell 2 avkrefter der-
med antakelsen om at nonprofit organisasjoner pa velferdsfeltet i spesielt stor
grad skulle vagre finansiert av gaver i Norden.



18 Halvveis til Soria Moria

Tabell 2. Inntekter fra ulike kilder til nonprofit organisasjoner pa
velferdsfeltet (prosent)

Salg av varer
og tjenester,

Land Gaver Offentlige overfagringer medlemskontingent
Nederland (2002) 2 84 14
Tyskland (1995) 2 81 17
Belgia (1995) 3 85 12
Norge (2004) 3 58 39
Italia (1999) 3 51 45
Danmark (2004) 3 73 24
Portugal (2002) 4 49 a7
Irland (1995) 5 80 15
Dsterrike (1995) 6 55 39
Sverige (1992) 6 63 32
Finland (1996) 6 51 43
Australia (1995) 7 49 44
Frankrike (1995) 7 68 25
USA (1995) 9 35 56
Storbritannia (1995) 9 57 33
Spania (1995) 12 47 41
Gjennomsnitt 5 62 33

Kilder: Salamon et al. 2004, Boje et al. 2006, Sivesind 2007, Paul Dekker og Bob Kuhry data for Nederland

Nonprofit organisasjoner pa velferdsfeltet i de nordiske landenes plasserer seg
dessuten rundt gjennomsnittet bade nar det gjelder andel inntekter til fra of-
fentlige overfgringer og fra salg av varer og tjenester inkludert medlemskon-
tingent. | sistnevnte inntektskategori er andelen i Danmark 24 prosent, i Sve-
rige 32, i Norge 39 og i Finland 43 prosent. Bortsett fra Danmark, ligger der-
med de nordiske landene pa eller over gjennomsnittet pa 33 prosent. Dette
skyldes nok ikke et spesielt hgyt innslag av tjenester drevet pa kommersielt
grunnlag eller betalt av private forsikringer, som man forbinder med liberale
land. Det har snarere sasmmenheng med et stort innslag av medlemsbaserte
organisasioner pa velferdsfeltet som skaffer en stor andel av sine inntekter
giennom egen aktivitet. De tjenesteytende organisasionene i Norden far nok
som i mange av de vestlige EU-landene en hoveddel av inntektene fra det
offentlige.

Den svaat hgye andelen av egengenererte inntekter i Finland (43 prosent)
skyldes at det saalig pa utdanningsfeltet finnes mange stiftelser som opprett-
holder aktiviteten til nonprofit organisasoner (Helander & Sivesind 2001:
62). | Norge er ogsa inntektene fra salg av varer og tjenester hgye. En viktig
grunn er et stort innslag av medlemsorganisasioner som er aktive pa velferds-
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feltet. | den andre ytterlighet finner vi Danmark som fér 73 prosent av inntek-
tene fra offentlige overferinger. Dette har sammenheng med at arbeidskraften
pa velferdsfeltet bestar av en hgy andel betalte ansatte (se Tabell 4 og Boje
2006). Mange av dem utferer tjenester som i stor grad er betalt av det offent-
lige, salig innen friskoler, hagskoler og selveiende institusioner pa sosialfel-
tet (Boje et al. 2006: 133-134).

De nordiske landene skiller seg atsd ikke ut ved at nonprofit velferdstje-
nester f&r en hgy andel inntekter fra gaver, i motsetning til hva man kunne
forvente ut fra Salmon og Anheiers sosiale opprinnelsesteori. Inntektsforde-
lingen ligger rundt gjennomsnittet for alle typer inntekter, men spredningen er
stor. Finland skiller seg ut med en hgy andel egengenererte inntekter, mens
Danmark har en hgy andel offentlige overfaringer. Det peker i retning av
overraskende store forskjeller nér det gjelder organisasjonenes samfunnsrolle
pa velferdsfeltet mellom de nordiske landene. Dette er gjenstand for neamere
analyse i neste avsnitt.

Nonprofit sektor har lite sysselsetting pa velferdsfeltet?

En annen antakelse fra den sosiale opprinnel sesteorien er at nonprofit sektor i
de nordiske landene har en liten del av sysselsettingen pa velferdsfeltet. En
ambisigs velferdsstat fortrenger nonprofitorganisasioner. | den empiriske ana-
lysen er det imidlertid ngdvendig & betrakte nonprofit sektors starrelse pa en
annen mate en Salamon og Anheier gjer. De tar nemlig med hele nonprofit
sektors sysselsetting. Det er imidlertid vanskelig a forsta hvordan offentlige
velferdskostnader skulle innvirke pa betalt sysselsetting i nonprofit sektor,
uansett hvilket felt det dreier seg om. Antar de at sysselsettingen i alle deler
av nonprofit sektor pavirkes pad samme méte av at de offentlige velferdskost-
nadenes andel av BNP gker? Gar sysselsettingen i idrett, fagforeninger, in-
dustriforbund, religigse organisasoner osv. ned, om de offentlige velferds-
kostnadene gker? Salamon og Anheier antyder ikke noen drsaksmekanismer
som skulle kunne forarsake dette.

De hevder imidlertid at ekspressive organisagioner, dvs. kultur og fritid,
miljg, arbeiddivsorganisasoner og interesse og politikk (Salamon & Soko-
lowski 2001: 16), tillates & vokse fordi de er fordelaktige for den sosialdemo-
kratiske mobiliseringen, men det reiser i stedet en rekke andre motforestilling-
er n&r det gjelder hvor viktig arbeiderbevegelsen er i forhold til andre folke-
bevegelser i Norden, noe som ikke skal draftes her (Se Sivesind et al. 2002:
86-93). Det er dessuten vanskelig a forsta hvordan at det skulle vagre noen
direkte sammenheng mellom de ekspressive organisasonenes syssel setting og
de offentlige velferdskostnadene. Det virker i stedet rimelig atro at offentlige
velferdskostnaders andel av BNP farst og fremst virker inn pa syssel settingen
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pa velferdsfeltet, enten man tror den vil bli redusert, som i det sosialdemokra-
tiske regimet, eller man tror a den vil gke, som i det korporative regimet. Ef-
fekten pa andre felter er i beste fall sekundaa, f.eks. ved at ekte offentlige
kostnader ferer til gkt etterspersel i gkonomien, noe som ogsa gker sysselset-
tingen p& andre omrader. Det villei safall vae i motsetning til deres hypote-
se om den sosialdemokratiske modellen. Dette er imidlertid ikke noe Salamon
og Anheier tar opp.

Tabell 3 viser nonprofit sektors betalte sysselsetting pa velferdsfeltet som
fulltidsdrsverk og som andel av den totale sysselsetting pa velferdsfeltet. Tal-
lene for betalt sysselsetting i nonprofit sektor er hentet fra hopkinsundersgkel -
sene og omfatter utdanning og forskning, helse og sosiale tjenester (se noten
under Tabell 3). Tilsvarende tall for hele velferdsfeltet, inklusive offentlig,
nonprofit og markedsrettet virksomhet, er hentet fra ILO Labour Statistics
Database og omfatter kategoriene «Utdanning» og «Helse og sosia arbeid»
(ILO 2008). Den siste kolonnen viser at i de nordiske landene har nonprofit
sektor de laveste andeler betalt sysselsetting pa velferdsfeltet. Australia kom-
mer imidlertid mellom Finland med 10 og Danmark med 13 prosent. | Sverige
har andelen gkt fra ca. 2 prosent i 1992 til 4 prosent i 2002, blant annet som
felge av at den svenske kirken siden ar 2000 ikke lenger ligger under den of -
fentlige sektors styringsinstrumenter. Dette bergrer 24 000 ansatte i nonprofit
sektor som helhet. | tillegg til dette, har det skjedd en stor tilvekst i antall an-
satte pa velferdsfeltet nar det gjelder sosiale tjenester (+ 9 100), utdanning og
forskning (+ 1 600) og helse (+ 800) (Wijkstrom & Einarsson 2006: 59). Fraa
ha en av de minste andelene nonprofit sysselsetting pa velferdsfeltet i hopkin-
sundersgkelsen, har andelen i Sverige gkt betydelig. | Norge har utviklingen
vaat relativt stabil, antall fulltidsérsverk har bare gkt med ca 500 fra 1997 til
2004. Det skjer imidlertid en utskiftning av hvilke typer betalte tjenester fri-
villige organisasioner utfarer. | 1997 var nonprofit sektors betalte sysselset-
ting 6,7 prosent av total sysselsetting pa velferdsfeltet, mensi 2004 var ande-
len 5,9 prosent. Grunnen til den lille prosentvise nedgangen er at veksten i den
totale sysselsettingen pa velferdsfeltet har vaat raskere enn i nonprofit sektors
del.



Nonprofit organisasjoner pa velferdsfeltet i Norden — en sosialdemokratisk modell? 21

Tabell 3. Nonprofit sektor og total betalt sysselsetting pa velferdsfeltet
(fulltidsarbeid), samt nonprofit sektors andel (prosent)

Land Nonprofit sysselsetting Total sysselset- Nonprofit
ting andel
Utdanning Helse Sosiale Utdanning Prosent
fors?(%ing tjenester H-else ogA

sosial arbeid
Sverige (2002)° 19 269 3424 20 962 1122 000 4
Norge (2004) 15942 6253 16 027 644 000
Finland (1996) 15718 14 463 11161 427 000 10
Australia (1995) 12786 16 697 91910 1009 400 12
Danmark (2004) 50 909 2616 39748 693 600 13
Italia (1999) 116022 121823 156629 2502 000 16
Portugal (2002) 14 396 4799 79975 580 700 18
Storbritannia (1995) 586 430 60411 185 654 4 494 000 19
Frankrike (1995) 198873 148180 381173 3687 000 20
Dsterrike (1995 total 24
2001) 12786 16 697 91910 503 700
Tyskland (1995) 167336 441293 550761 4644 000 25
Spania (1995) 119 270 57972 151107 1275100 26
USA (1995) 1840209 3959821 1156 152 21 660 700 32
Nederland (2002) 203965 332955 210633 1679 000 45
Irland (1995) 63671 32777 5400 182 800 56

Kilder: (Salamon et al. 1999)/(CNP 2008) og (ILO 2008). Boje data for Danmark, Sivesind data for Norge, Paul
Dekker og Bob Kuhry data for Nederland

a ) ) " . .
Antall sysselsatte i nonprofit sektor (Wijkstrém & Einarsson 2006), forholdstall sysselsatte og fulltidsansatte
(Lundstréom & Wijkstrém 1997)

Tabell 3 viser ingen klare regimeforskjeller ved farste gyekast. Sosialdemo-
kratiske land som Sverige, Norge og Finland har riktignok de laveste syssel-
settingsandelene. Kontinentale europeiske land som Frankrike, @sterrike og
Tyskland, som antas a tilhagre det korporative regimet har imidlertid starre
sysselsettingsandeler enn Storbritannia og Australia, men mindre enn USA,
som plasseres i det liberale regimet og dermed forventes a ha sma nonprofit
sysselsettingsandeler. Verken de liberale eller de korporative landene danner
dermed noen klare klynger. Pa bakgrunn av antakelsen om et sosialdemokra-
tisk nonprofit sektorregime, er det dessuten overraskende stor spredningen
mellom de nordiske landene fra Sverige med 4 prosent til Danmark med 14
prosent. Danmark befinner seg pa et niva som naamer seg de europeiske vel-
ferdspartnerskapslandene som Italia, Portugal og Frankrike. Dette har sam-
menheng med at i Danmark utferer selveiende institugoner og friskoler en
viktig del av velferdstjenestene.
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Tabell 4. Nonprofit sektors andel av syssel setting pa velferdsfeltet (prosent)

Land Nonprofit andel
Utdanning Helse Sosiale Total
og tjenester
forskning

Sverige (2002) 2 0,3 2 4
Norge (2004) 2 1 2 6
Finland (1996) 4 3 3 10
Australia (1995) 1 2 9 12
Danmark (2004) 7 0,4 6 13
Italia (1999) 5 5 6 16
Portugal (2002) 2 1 14 18
Storbritannia (1995) 13 1 4 19
Frankrike (1995) 5 4 10 20
Dsterrike (1995 total 3 3 18 24
2001)

Tyskland (1995) 4 10 12 25
Spania (1995) 9 5 12 26
USA (1995) 8 18 5 32
Nederland (2002) 12 20 13 45
Irland (1995) 35 18 3 56

Noter: se Tabell 3

Det er i tillegg store forskjeller mellom de nordiske landene nar det gjelder
sammensetningen av nonprofit velferdstjenester.

Tabell 4 viser hvor stor andel nonprofit sysselsetting innen utdanning og
forskning, helse og sosiale tjenester utgjer av all sysselsetting pa velferdsfel-
tet.? | Danmark utgjer helse med 0,4 prosent en mye mindre andel enn utdan-
ning og forskning og sosiale tjenester med henholdsvis 7 og 6 prosent av sys-
selsettingen pa velferdsfeltet. Disse feltene har dermed sterre andeler i Dan-
mark enn i noe annet nordisk land. | Sverige er ogsa helse det minste feltet
med 0,3 prosent, mens utdanning og sosiale tjenester bare har 2 prosent hver. |
Norge utgjer kategoriene utdanning og forskning og sosiale tjenester bare 2,5
prosent hver, mens helse utgjer 1 prosent. Helse har dermed en starre andel av
den totale velferdssysselsettingen i Norge enn i de andre skandinaviske lande-
ne. | Finland er imidlertid helse et stort felt med 3 prosent, mens utdanning og
sosiale tjenester har 4 og 3 prosent hver. Finland har dermed den mest balan-
serte fordelingene mellom velferdskategoriene av de nordiske landene. | de

2. Det er vanskelig & skille mellom helse- og sosialarbeid i ILO tallene, derfor sammenlignes
her betalt nonprofitsysselsetting i kategoriene utdanning og forskning, helse og sosiale tje-
nester fra Hopkins-undersgkelsen med all betalt velferdssyssel setting fra |L O-data.
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resterende landene er sosiae tjenester den sterste kategorien. Unntakene er
Storbritannia og Irland der utdanning sterst, Nederland og USA der helse er
starst. Forskjellen i omfanget og sammensetningen av nonprofit syssel setting-
en i de nordiske landene viser at ulike ssmmensetninger av tjenesteytere fra
offentlig, markedsrettet og nonprofit sektor pa velferdsfeltet er mulig innenfor
det som i utgangspunktet er en omfattende velferdsstat av sosialdemokratisk
type.

Ved siden av nonprofit sysselsetting er offentlige velferdskostnader et
sentralt ma i Salamon og Anheiers teori. De betrakter offentlige velferdskost-
nader som andel av BNP. Dette malet pavirkes imidlertid lett av naaringssam-
mensetning og gkonomisk utvikling. Dette er derfor et punkt hvor jeg ogsa
har funnet grunn til gjere analysene pa en annen méte. | Norge vil f.eks. olje-
gkonomien i gode tider gjgre BNP sterre og dermed géar andelen av de offent-
lige velferdskostnadene ned, selv om de fortsatt ligger pa hayt niva. Sammen-
lignende analyser av helse og sosiale tjenesters andel av BNP viser at de
skandinaviske landene ligger hayt, men at forskjellen til andre vestlige, euro-
peiske land har minket over tid. Dette er et resultat av at veksten i velferds-
kostnader i de skandinaviske landene har blitt lavere enn veksten i BNP, mens
den har gkt i en del andre land (Rostgaard & Lehto 2001). | de skandinaviske
landene har man veat bekymret for at velferdskostnadene skulle na et niva
som ikke er bagekraftig, og man har forsgkt a begrense veksten pa noen om-
réder, mens i en del andre europeiske land forarsaker etablerte rettigheter og
avtaler fortsatt vekst. Hay akonomisk vekst i de skandinaviske landene gjar
imidlertid at de reelle velferdskostnadene fortsatt gker. Slike forskjeller i tren-
der kompliserer ssmmenligninger av velferdskostnaders andeler av BNP mel-
lom ulike land.

Tabell 5 viser i stedet offentlige velferdskostnader per person, som ikke pa
samme mate pavirkes av slike forhold. Tallene er omregnet til amerikanske
dollar ved & ta hensyn til gjeldende valutakurser og kjgpekraftsforskjeller.
Sammenligningen viser at det settes av store offentlige ressurser til velferd i
de nordiske landene. Norge, Danmark og Sverige ligger pa topp, mens Fin-
land kommer litt lenger ned pa listen. Europeiske velferdspartnerskapsand
som Frankrike, Belgia og @sterrike kommer i mellom. Deretter falger Tysk-
land, Nederland og Italia, fer land med mer liberale trekk som USA, Storbri-
tannia og Australia kommer. Til sist ligger Irland, Spania og Portugal, land
som nylig har hatt en sterk velferdsutvikling.
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Tabell 5. Offentlige velferdskostnader per person, 2001 (US$)

Land Velferdskostna-
der
Norge 11 306
Danmark 11 021
Sverige 9746
Frankrike 9 064
Belgia 9 037
Dsterrike 9 003
Finland 8 181
Tyskland 8139
Nederland 7 675
Italia 7 467
USA 7 135
Storbritannia 7 120
Australia 6 261
Irland 5396
Spania 5120
Portugal 4 836

Etter gjeldende valutakurser og kjgpekraftspariteter

Velferdskostnader inkluderer «Total public social expenditures» (OECD 2006a) og «Government expenditures
on education» (OECD 2006b)

Rangeringen av landene stemmer bedre overens med de antatte regimeklyng-
ene enn forrige tabell som viste frivillig sektors andel av sysselsettingen pa
velferdsfeltet. Det interessante er imidlertid at disse to rangeringene ikke
stemmer sarlig godt overens.

Figur 1 viser forholdet mellom offentlige velferdskostnader (Tabell 5) og
nonprofit sektors andel av sysselsettingen pa velferdsfeltet (Tabell 4), og gjer
det enklere & se disse tingene i sammenheng. Sgylene viser landene rangert
etter offentlige velferdskostnader per person, mens linjen viser nonprofit sek-
tors andel av den betalte sysselsettingen pa velferdsomradet.

Mgnsteret er mer komplisert enn man kunne forvente ut fra den sosiale
opprinnelsesteorien. De hgyeste sysselsettingsandelene i nonprofit sektor fin-
ner man i Nederland og Irland, som med en viss velvillighet kan plasseres i de
korporative regimet, men disse landene har henholdsvis middels og lavt niva
pa sine velferdskostnader per innbygger. Frankrike, @sterrike, Tyskland har
haye velferdskostnader, men bare middels niva pa nonprofit sysselsettingsan-
del, og passer heller ikke direkte inn i den korporative klyngen. De liberale
landene USA, Storbritannia og Australia har riktignok forholdsvis lave offent-
lige velferdskostnader, men det er bare i USA at dette farer til en stor nonpro-
fit sysselsettingsandel i trad med teorien.
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Figur 1. Offentlige velferdskostnader per personi 2001 (US$) og nonprofit
sektors andel av syssel setting pa velferdsomradet (prosent)
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De nordiske landene lever ogsa opp til forventningene nar det gjelder haye
offentlige velferdskostnader, selv om Finland ligger lavere enn de andre. Det
er imidlertid store innbyrdes forskjeller nar det gjelder nonprofit sysselset-
tingsandel. Danmark har en av de hgyeste offentlige velferdskostnadene per
innbygger, men patross av dette er det en relativt omfattende andel sysselset-
ting i nonprofit sektor pa velferdsfeltet.

Det er lite frivillig arbeid pa velferdsfeltet?

Den siste antakelsen fra den sosiale opprinnelsesteorien som drgftes her, er
om frivillig arbeid har lite omfang innen nonprofit organisasjoner pa velferds-
feltet fordi det i hgy grad oppfattes som et offentlig ansvar. Igjen er dette et
sparsmal som kommer an pa hva man sammenligner med. De nordiske lande-
ne har generelt mye frivillig arbeid, og saalig pa kultur og fritidsfeltet. Sett i
forhold til det store omfanget av alt frivillig arbeid, foregar en liten andel pa
velferdsfeltet i de nordiske landene. Dette betyr ikke ngdvendigvis at det er
lite frivillig arbeid pa velferdsfeltet alene sammenlignet med andre land. Det
kan vaare mer relevant & se omfanget av det frivillige arbeidet i sammenheng
med nonprofit sektors starrelse pa velferdsfeltet.
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Tabell 6. Det frivillige arbeidets andel av nonprofit sektors arbeidsstyrke pa
velferdsfeltet (FTE og prosent)

Land Betalt arbeid Frivillig arbeid Andel
frivillighet
Nederland (2002) 747 553 82122 10
Tyskland (1995) 1168 390 199 310 15
Irland (1995) 101 848 17 448 15
Danmark (2004) 93 273 17 008 15
Portugal (2002) 99 169 26 937 21
Norge (2004) 38 767 13 837 26
Spania (1995) 328 349 121728 27
Finland (1996) 41 342 15115 27
Frankrike (1995) 728 226 285271 28
Italia (1999) 394 474 163 449 29
USA (1995) 6 956 182 3116 148 31
Sverige (2002/1992) 43 655 20 745 32
Storbritannia (1995) 832 495 419 346 33
Australia (1995) 121 393 78 607 39

Kilde: (Salamon et al. 1999)/(CNP 2008), Boje data for Danmark, Sivesind data for Norge, Paul Dekker og Bob
Kuhry data for Nederland

Tabell 6 viser det frivillige arbeidet som andel av nonprofit sektors totale ar-
beidsstyrke pa velferdsfeltet, dvs. av frivillig og betalt arbeid samlet. De nor-
diske landene har en stor spredning sett i sammenheng med de andre landene.
Danmark er blant de landene som har lavest andd frivillig arbeid med 15 pro-
sent, fordi nonprofit organisasioner pa velferdsfeltet i stor grad er profesona-
lisert. Det er bare Nederland som har en vesentlig lavere andel frivillig arbeid
med 10 prosent. Sverige, derimot, er blant landene som har de hayeste ande-
lene frivillighet med 32 prosent, sammen med liberale land som USA, Storbri-
tannia og Australia. Norge og Finland plasserer seg i midten av rangeringen
med hhv. 26 og 27 prosent.

Det er dermed ikke opplagt at det foregar lite frivillig arbeid pa velferdsfel-
tet i de nordiske landene, slik Salamon og Anheier forventer. Grunnen til dette
er nok farst og fremst det store innslaget av frivillige medlemsorgani sasjoner
pa velferdsfeltet. | Norge gjelder dette bl.a. Kreftforeningen, Nasjonalfore-
ningen for Folkehelsen, Norske Kvinners Sanitetsforening, Redningsselska-
pet, Norges Rade Kors og Norsk Folkehjelp. Det frivillige arbeidet i institu-
sioner som utfarer velferdstjenester har nok ikke like stort omfang, og er i stor
grad av mer supplerende karakter (besakstjeneste, bokutlan, kioskdrift osv.).
Det er dermed forskjeller i starrelsen pa det betalte arbeidet pa velferdsomré
det som salig skaper innbyrdes forskjeller mellom de nordiske landene. Selv
om det offentlige har en stor del av ansvaret for utfarelsen av velferdstjenes-
ter, fortrenges ikke frivilligheten fra feltet. Den inngar imidlertid i stor grad i
andre typer virksomhet enn i utfarelsen av velferdstjenester. En gkende profe-
siondisering av velferdstjenestene skjer ogsa i andre vestlige europeiske land.
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Nederland hadde f.eks. en mye hgyere andel av frivillig arbeid pa velferdsfel-
tet i 1995.

Finnes det en sosialdemokratisk nonprofit sektor-
modell?

Nar det gjelder de innledende antakelsene om en sosialdemokratisk nonprofit
sektor-modell, har disse blitt avkreftet eller i det minste nyansert og problema-
tisert. Det er avkreftet at gaver utgjer en stor del av inntektsgrunnlaget til
nonprofit sektor pa velferdsfeltet. | trad med antakelsene, er det frivillige ar-
beidet pa velferdsfeltet lite sett i sammenheng med alt frivillig arbeid for non-
profit organisagoner inklusive kultur og fritidsfeltet. Den frivillige innsatsen
utmerker seg imidlertid verken som spesielt liten eller spesielt stor hvis vi ser
pa nonprofit sektors totale arbeidskraft pa velferdsfeltet. Et viktigere fel-
lestrekk er at forholdsvis mye av dette frivillige arbeidet har lite med direkte
utfarelse av velferdstjenester a gjere.

Salamon og kollegaer forventer at nonprofit sektor i de Norden er ssapre-
get fordi den er valgt bort som utferende av velferdstjenester. Dette far konse-
kvenser for finansieringsgrunnlaget og den frivillige innsatsen. Dette er ikke
riktig. Det meste av inntektene til organisasjoner som utferer velferdstjenester
kommer fra det offentlige, som det er vanlig i vestlige EU-land. Andelen fra
gaver er ikke spesielt stor, de nordiske landene ligger rundt gjennomsnittet.
Her svikter en av de grunnleggende antakelsene om det sosialdemokratiske
regimet. | stedet for & reformulere denne antakelsen, forsgker Anheier og Sa-
lamon & redde den ved & visetil at det private bidraget likevel er stort om ver-
dien av den frivillige innsatsen legges til: «However, once the value of volun-
teer time is considered, the prediction holds for the social democratic coun-
tries as well» (2006: 108). Den frivillige innsatsen i de nordiske landene drei-
er seg imidlertid i svaat liten grad om utfaring av velferdstjenester eller a
skaffe penger til driften, men er i stedet orientert mot medlemsorganisasjone-
ne og supplerende tjenester. Det blir dermed klart at antakelsen som forutsi-
gelsen bygger pa ikke kan reddes ved a trekke inn den frivillige innsatsen pa
denne maten.

Salamon og kollegaer har rett pa et overordnet niva nar de pdpeker at lan-
dene i det sosialdemokratiske regimet har omfattende offentlige velferdskost-
nader og forholdsvis lav nonprofit andel av den betalte syssel settingen. De tar
imidlertid feil nar de forventer at gkte offentlige velferdskostnader vil fare til
en redusert nonprofit sysselsettingsandel (Salamon & Anheier 1998: 229-
230). Til det er forskjellene i nonprofit sektors sysselsettingsandel for stor,
bade mellom de ulike kategoriene pa velferdsfeltet, og mellom de nordiske
landene: Fra 4 prosent i Sverige til 13 prosent i Danmark. | Sverige var ande-
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len bare 2 prosent pa begynnelsen av nittitallet, mens den i Norge har ligget
rundt 6 prosent fra 1997 til 2004. Dette dreier seg om korte perioder, men den
reelle veksten i de offentlige velferdskostnadene har samtidig veat stor. Dess-
uten er nivaet pa velferdskostnadene per person svaat hgyt i de nordiske lan-
dene. Det er altsaikke slik at en ambisigs velferdsstat ngdvendigvis fortrenger
sysselsetting i nonprofit sektor pa velferdsfeltet. Ved & fa den danske casen
med i sammenligningen blir det enda tydeligere at dette ikke dreier seg om en
mekanisk sammenheng. | Danmark har det vaat fart en mer bevisst politikk
for ainvolvere frivillige organisasioner i ulike roller pa velferdsfeltet enn i de
andre nordiske landene. Dette har skjedd, farst gjennom en samarbeidsmodell
med offentlig—privat partnerskap i etterkrigstida, deretter gjennom nye oppga-
ver innen interesserepresentagon, og i det seinere gjennom en forsterket sivil-
samfunnsrolle. De gkende offentlige velferdsambisionene har dermed ikke
fart til en reduksjon av den frivillige sektoren pa omrédet, men til en oriente-
ring mot nye ma og oppgaver (Henriksen & Bundesen 2004). Her har det
imidlertid veat stor forskjell mellom de nordiske landene. | den annen ytter-
lighet finner vi Sverige som har hatt den sterkeste orienteringen mot et offent-
lig drevet velferdssystem, men som har dpnet for en vekst i nonprofit sektor i
de siste tidr. Dette understreker at nonprofit sektors velferdstjenester bare kan
forstas i relagon til den offentlige sektoren. Det har stor betydning i hvilken
grad velferdsordningene legges til rette for nonprofit organisasjoner nar det
gjelder finansiering, lover og reguleringer og institugjonelle ordninger.

Vi kan dermed konkludere med at de nordiske landene tilhgrer den samme
nonprofit sektor-modell nar vi tar i betraktning en relativt liten sysselsettings-
andel pa velferdsfeltet kombinert med en ambisigs velferdsstat, men at inn-
tektsgrunnlaget og omfanget av det frivillige arbeidet ligner pa det man finner
i vestlige EU-land. Analysen gir ingen — eller i hvert fall lite entydig — stette
til Salamon og kollegaers antakelser om hva som bestemmer omfanget av
gaver, frivillig innsats og betalt sysselsetting i den sosialdemokratiske model-
len. Nar vi seker forklaringer pa de overraskende store forskjellene mellom de
nordiske landene, blir det klart at en ambisigs velferdsstat ikke ngdvendigvis
fortrenger sysselsetting i nonprofit sektor pa velferdsfeltet. Utformingen av
velferdspolitikken spiller en avgjerende rolle. | stedet for & holde fast pa be-
grepet «en sosialdemokratisk modell», kan det derfor vagre riktigere a snakke
om «en nordisk modell» med store innbyrdes forskjeller men med et visst
overordnet saapreg i sammenlignende perspektiv.
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Nonprofit organisasjoner pa velferdsfeltet i
Norge

Norge passer godt inn i en nordisk modell med ambisigs velferdsstat og liten
nonprofit sektor pa velferdsfeltet. Velferdskostnadene per innbygger er de
hgyeste av dle de 16 landene som har vaat sammenlignet her, etterfulgt at de
andre skandinaviske landene. Den betalte sysselsettingen i nonprofitorganisa-
soner er ogsa lav, sett i forhold til hele den betalte sysselsettingen pa vel-
ferdsfeltet. Her skal vi se mer detaljert pa hva det norske saapreget bestar i.

Antall fulltidsdrsverk i nonprofit organisasjoner innen utdanning og forsk-
ning, helse og sosiale tjenester har gkt fra litt over 37 000 i 1997 til litt over
38000 i 2004, dvs. en vekst pa 2,5 prosent. Den totale sysselsettingen for ale
sektorer i kategoriene Utdanning og Helse og sosialt arbeid gkte imidlertid
enda mer, fra 554 000 til 644 000 fulltidsdrsverk, dvs. en vekst pa 16 prosent
(ILO 2008). Dermed har nonprofit sektors andel gétt ned fra 6,7 prosent til 5,9
prosent av al den betalte sysselsettingen pa velferdsfeltet. Denne andelen er
liten i sammenlignende perspektiv. Det er bare Sverige med 4 prosent som har
en lavere andel av de femten landene som har vaat sammenlignet her (Tabell
4). Finland ligger pa 10 prosent og Danmark pa 13 prosent. Ser vi pa de andre
vestlige EU-landene, varier andelen fra Italia med 16 prosent til Nederland
med 45 og Irland med hele 56 prosent.

Selv om den betalte sysselsettingen i nonprofit organisasjoner pa velferds-
feltet i Norge er liten i sammenlignende perspektiv, har den stor betydning i
norsk sammenheng. Figur 2 viser at disse organisagonene utferer over halv-
parten av det betalte arbeidet i den norske frivillige sektoren. De litt over
38 000 fulltidsarsverkene er fordelt pa utdanning og forskning og sosiale tje-
nester med omkring 16 000 hver og pa helse med bare 6 250. Helsekategorien
utgjer likevel en starre andel av velferdsfeltet enn i de andre skandinaviske
landene som vi sdi Tabell 4.
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Figur 2. Betalt og frivillig arbeid som andeler av alt arbeid i frivillig sektor,
prosent
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N&r det gielder omfanget av det frivillig arbeidet pa velferdsfeltet, plasserer
Norge seg i mellom de andre nordiske landene. Det frivillige arbeidet utgjer
nesten 14 000 fulltidsérsverk, det tilsvarer 26 prosent av den totale arbeids-
styrken til organisasjoner pa velferdsfeltet. | Danmark er andelen 15 prosent, i
Sverige er den 32 prosent mens Finland ligger pa norsk niva med 27 prosent.
Dette frivillige arbeidet er ogsd i stor grad rettet inn mot den medlemsbaserte
aktiviteten, s nar det frivillige arbeidet er omfattende har dette sammenheng
med et stort innslag av medlemsbasert aktivitet i Norge.

Sammenligner vi med andre kategorier av organisasioner i den norske fri-
villige sektoren, er imidlertid det frivillige arbeidet pa velferdsfeltet lite. Figur
2 viser hele den frivillige sektorens arbeidskraft, bade betalt og frivillig inn-
sats, og da utgjer velferdsfeltet bare 30 prosent av arbeidskapasiteten. Det er
fordi andre organisasonskategorier far mye sterre andeler av sin samlete ar-
beidskapasitet fra frivillig arbeid. Pa velferdsfeltet har vi utdanning og forsk-
ning og sosiale tjenester der det frivillige arbeidet er en treddl av det betate
arbeidet, og innen helse er det to tredeler. Pa kultur og fritidsfeltet derimot
utferes det nesten syv ganger sa mange fulltidsdrsverk frivillig som betate
arbeid. Innen samfunnsorienterte organisasjoner, med politiske, humanitaae
og miljgorganisasjoner, utferes det tre ganger sd mye frivillig som betalt ar-
beid. Innen religion og bolig og gkonomi organisasioner er det ca en og en
halv gang sa mye frivillig arbeid som betalt arbeidet.
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Inntektene til de norske nonprofit organisasjonene pa velferdsfeltet forde-
ler seg med 3 prosent fra private gaver, 58 prosent fra det offentlige i form av
overfaringer og betaling for utferte tjenester, og 39 prosent fra annet salg av
varer og tjenester samt medlemskontingent. Det er sma forskjeller mellom
landene nér det gjelder andel inntekter fra gaver, men Danmark og Sverige
har en hgyere andel inntekter fra det offentlige (hhv. 73 og 63 prosent) og
lavere andel fra annet salg enn Norge. Finland ligner mer pa Norge. | Norge er
mange frivillige organisagoner pa ale omrader flinke til & skaffe inntekter
giennom sin egen aktivitet. Pa kultur og fritidsfeltet kommer men stor del av
inntektene gjennom frivillig arbeid pa lokalt niva, slik som dugnadsarbeid,
loppemarkeder, papirinnsamling og pelsesalg. Dette samme gjelder nok en del
av medlemsorganisasjonene pa velferdsfeltet. | tillegg kom i 2004 betydelige
inntekter fra spilleautomater og nasjonale lotterier som ogsa inkluderes i de
egengenererte inntektene.

Det er derfor lite trolig at forskjellene i inntektssammensetning mellom de
nordiske landene skyldes at det offentlige i ulik grad betaler for velferdstje-
nester som nonprofit organisasoner utfarer. En mer rimelig forklaring er at
velferdsfeltet i Sverige og saalig i Danmark har et starre innslag av tjeneste-
ytende organisasioner som langt pa vei far dekket sine kostnader av det of-
fentlige. | Danmark er da ogsa den betalte syssel settingen pa dette feltet svaat
omfattende. | Finland finnes det stiftelser som bidrar til & gke andelen fra
egengenererte inntekter, saalig innen undervisning (Helander & Sivesind
2001). De forholdsvis lave inntektene fra det offentlige i Norge, skyldes altsa
ikke at det offentlige i mindre grad betaler for de velferdstjenester som non-
profitorganisasoner utfarer, men at feltet har et forholdsvis stort innslag av
medlemsbasert aktivitet som skaffer en starre del av inntektene selv.

Til sammen hadde velferdsfeltet bare 11 prosent av mediemmene i den
frivillige sektoren i 2001. Her dominerer kultur og fritidsfeltet (30 prosent),
arbeidslivsorganisagioner (24 prosent), velforeninger og borettslag (15 pro-
sent) og interesseorganisasioner (10 prosent), der organisasioner for syke og
funksgonshemmede gker i antall. P& velferdsfeltet er utdanning og forsknings-
kategorien sammen med sosiale tjenester de kategoriene som har faarest med-
lemmer, med henholdsvis 1 og 2 prosent. Det er innen helse, pleie og red-
ningsarbeid man finner flest medlemmer, tilsvarende 8 prosent av den totale
medlemsmassen i frivillig sektor fordelt pa 2 000 organisasjoner (2 prosent).
Innen utdanning og forskning finner vi bare 400 organisasjoner, mensi sosia-
le tjenester er 4 000 organisasjoner (3 prosent). Likevel finner man pa vel-
ferdsfeltet organisasoner med mange medlemmer, bl.a. Norges Rade Kors
(157 600), Kreftforeningen (100 000), Norske Kvinners Sanitetsforening

3. Lokale lotterier regnes som gaver.
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(52 000), Redningsselskapet (51 025), Nasonalforeningen for Folkehelsen
(45 000), og Norsk Folkehjelp (12 500).*

De norske nonprofit organisasjonene pa velferdsfeltet har altsa lite omfang
nar det gjelder betalt sysselsetting. Selv om det har vaat vekst fra 1997 til
2004 har den totale velferdssysselsettingen gkt enda mer. Det foregdr mer
frivillig arbeid enn i de andre skandinaviske landene, bortsett fra Sverige.
Organisasionene skaffer dessuten en stor andel av inntektene selv. Dette har
sammenheng med et forholdsvis stort innslag av medlemsorgani sasjoner. Selv
om medlemstallene pa velferdsfeltet er lave sammenlignet med andre felt, ma
vi huske pa at hele 84 prosent av befolkningen over 16 & er medlemmer i en
eller flere organisasoner i Norge (Sivesind 2007). Velferdsfeltet rommer
dermed likevel noen av de starste medlemsorganisasionene i Norge utenom
kultur og fritidsfeltet.

4. Medlemstall 2006.
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Ilkke-kommersielle organisasjoner pa
velferdsfeltet i Norge

De foregdende kapitlene er basert pa definisjonen av nonprofit organisasjoner
slik den brukes i Hopkinsprosjektet. Dette gjar informasjonen fra Norge mest
mulig sammenlignbar med den som kommer fra andre land. Ut fra definigjo-
nen i Hopkinsundersgkel sen skal nonprofit organisasjoner ikke overfagre over-
skudd til eiere og ikke vaare underlagt offentlig styring. | dette kapitlet gis et
overblikk over omfanget av sysselsetting og aktivitet basert pa de nyeste tal-
lene som er tilgjengelige. Det fokuseres pa noen typer velferdstjenester der de
ideelle organisasionene har mange sysselsatte. Pa noen omréder er det i prak-
sis vanskelig & skille mellom ikke-kommersielle og andre private aktgrer ut
fra statistikken. Pa andre omrader regnes organisasjoner som private selv om
dei praksisi liten grad kan styre uavhengig av det offentlige. Dette tilsvarer
det som i politikkutforming og statistikk i Norge kalles ikke-kommersielle
eller ideelle organisagoner pa velferdsfeltet, men ut fra varierende og uklare
definisionskriterier.

| de foregaende kapitlene har sysselsettingen i nonprofit sektor vaat regnet
som prosenter av ILOs tall for hele velferdsfeltet med undervisning og helse
og sosialtjenester. Dette er ogsa gjort for & fa et mest mulig likt grunnlag for
sammenligner mellom flere land. | ILO-tallene inngér imidiertid aktivitet som
ikke tilsvarer det nonprofit organisasjoner driver med i Norge, som sosiatje-
neste, arbeidsformidling osv. Dette resulterer i en stor velferdssektor og lave
andeler for nonprofit organisagioner. | dette kapitlet sammenlignes i stedet
omfanget av tjenestene ikke-kommersielle organisasoner utfgrer med mest
mulig tilsvarende tjenester utfert av offentlige og kommersielle organisasjo-
ner, som f.eks. drift av barnehager, rusbehandling, barnevern, sykehus, pleie
0g omsorg eller utdanningsinstitusjoner.
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Helse

Av helsetilbud drevet av ikke-kommersielle eller ideelle organisasjoner finner
vi noen sykehus, spesiaiserte klinikker og medisinske sentere, i tillegg til
psykiatriske behandlingstilbud, rehabiliteringsinstitusioner og sykehjem og
institugioner for eldre, funks onshemmede og personer med ulike sykdommer.

Det er 7 somatiske sykehus i Norge som eies av frivillige organisasoner
eller private stiftelser. Det gjelder Diakonhjemmet sykehus, Lovisenberg dia-
konale sykehus, Martina Hansens hospital, Revmatismesykehuset AS, Beta-
nien hospital, Haraldsplass diakonale sykehus AS og Haugesund sanitetsfore-
nings revmatisme sykehus. Disse utfarte til sammen 2 527 arsverk i 2006. Det
ble til sasmmenligning utfert 61 847 arsverk ved offentlig eide sykehus og 766
arsverk ved private, kommersielle sykehus. | tillegg kommer 1 651 arsverk
ved andre private, somatiske institusjoner med driftsavtale, som ogsa tildels
utferes av ikke-kommersielle organisasjoner (Statistisk sentralbyra 2008d).
Det vil s at frivillige organisagoner utferte ca 5 prosent av arsverkene pa
dette feltet. Mens antall sykehus som eies av frivillige organisasioner eller
private stiftelser har vaat ganske stabilt, har antallet private sykehus og soma-
tiske ingtitusoner gkt betydelig (NOU 2005:3). Na&r det gjelder somatiske
institusioner som rehabilitering, opptrening og helsesport driver private akte-
rer et omfattende tilbud. |1 2004 var det 43 slike sentra og institugoner som
hadde avtale med de regionale helseforetakene. De har blitt opprettet painitia-
tiv av frivillige organisasioner og andre private aktegrer over tid, uten at det
har eksistert noen offentlig plan for denne typen tjenester. Tjenestene har, i
tillegg til egenandeler fra pasientene, i hovedsak fatt finansiering gjennom
folketrygden, men fra 2006 kommer finansieringen gjennom de regionae
helseforetakene (NOU 2005:3). Det finnes i tillegg noen fa private akterer
som driver uten statlig stette.

Innen psykisk helsevern for voksne var det i 2006 8 private akterer innen
distriktspsykiatriske tjenester: DPS Vinderen, Lovisenberg DPS, Tagyen DPS,
Modum bad, voksenpsykiatrisk poliklinikk, Betanien DPS, Jsgen Distrikts-
psykiatriske Senter NKS, Betania Malvik og Voss DPS, NKS Bjarkeli dagn-
avdeling. Det var 7 private aktgrer innen sykehus og klinikkavdelinger: Al-
menpsykiatrisk avdeling Vor Frue Hospital, Diakonhjemmet sykehus, alder-
psykiatrisk avdeling Sendre Borgen, Diakonhjemmet sykehus, psykiatrisk
avdeling Vinderen, Lovisenberg sykehus, psykiatrisk akuttavdeling, Oslo
hospital, NKS Olaviken aderspsykiatriske sykehus og Solli nervesanatorium.
| tillegg var det en rekke private institugoner som utferte sykehjemstjenester,
ettervern og rehabilitering med driftsavtale med helseforetakene. Til sammen
innen psykisk helsevern for voksne utferte disse private aktarene 1 660 ars-
verk i 2006, dvs. 8 prosent av totalt 20 000 arsverk (Statistisk sentralbyra
2008c).
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| tillegg var det 5 private aktarer innen psykisk helsevern for barn og unge
med driftsavtale med helseforetakene. Det var Larkollen ungdomspsykiatriske
behandlingshjem, Mentalhygienisk radgivningskontor, Nic Waals intitutt,
@stbytunet behandlingssenter og Betanien DPS, BUP poliklinikk. Disse utfar-
te til sammen 175 arsverk i 2006, dvs. 5 prosent av totalt 3507 arsverk
(Statistisk sentralbyra 2008Db).

Kommunenes pleie- og omsorgstjenester omfatter omsorgsboliger, aders-
hjem og sykehjem, i tillegg til ulike former for hjemmetjenester. Pa dette fel-
tet utfarer ogsa frivillige organisasioner mange arsverk. | 2006 ble det i alt
utfert 116 867 arsverk, og av disse utferte kommunene 110 557 arsverk. Det
betyr at private akterer utfarte 6 310 arsverk, noe som utgjer litt over 5 pro-
sent av personellressursene.” Dette innbefatter béde ideelle og kommersielle
organisagoner. Andelen kan imidlertid variere mellom typene av tjenester. |
2000 regnet man at 10 prosent av sykehjemmene var eid av ideelle organisa
goner, aksgeselskap og enkeltpersoner, mens 3 prosent var eid av kommersiel-
le aktgrer (NOU 2005:3: 60). Sykehjem og institugonsbaserte tjenester er
imidlertid et felt hvor kommunene i gkende grad har konkurranseutsatt tjenes-
ter, saalig i store byer og bynage, folkerike omrader. Den kommersielle ande-
len har derfor antakelig gkt siden & 2000. Tjenestene som ideelle organisa-
soner driver, har i de fleste tilfeller en lang historie, er sd og si fullstendig
finansiert av offentlige midler, og inngdr som en del av kommunenes samlede
omsorgstilbud og samordnes med andre helsetilbud. De skiller seg dermed i
liten grad fratjenester drevet av det offentlige.

Utdanning

Den relativt store underkategorien for utdanning bestar hovedsaklig av aktivi-
tet pa tre omrader: 1) grunnskole og videregaende skole, 2) hagskoler og uni-
versiteter, og 3) voksenopplaging og videreutdanning. | hopkinsundersokel -
sen omfatter denne kategorien ogsa forskning, men det ser vi bort frai dette
kapitlet som baserer seg paen mer tradisjonell definision av velferdstjenester.

Det ble utfart 1 975 arsverk ved 162 frittstdende barne- og ungdomsskoler i
skoledret 2006/07. | tillegg ble det ufert 50 arsverk ved 6 frittstdende spesial-

5. | internasionale sasmmenligninger plasseres sykehjem og institugoner for eldre og funk-
sonshemmede i kategorien helse, mens hjemmetjenester og omsorgsboliger kommer inn
under sosiale tjenester. | Norge har det skjedd en dreining mot den siste typen tilbud, uten
at de nedvendigvis er organisatorisk adskilt fra institugoner i helsekategorien. For & gke
sammenlignbarheten med data fra andre land har 35 prosent av arsverkene i pleie og om-
sorgstjenester blitt overfert til sosiale tjenester i de norske hopkinsundersgkelsene for 1997
0g 2004. Helsefeltet har derfor mindre omfang i hopkinsundersgkelsen enn det som er om-
talt her.
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skoler, og 185 arsverk ved 6 private grunnskoler uten friskolerett, som dermed
kan drive kommersiell skolevirksomhet. Disse 2 210 private arsverkene utgjer
bare 3,3 prosent av totalt 67 818 arsverk i norske grunnskoler og spesia skoler
(GSI 2008). Det gikk ca 13 500 elever gikk pa en frittstdende grunnskole sko-
ledret 2006/07. Dette utgjer bare litt over 2 prosent av elevene. Tilsvarende
tall for seks ar siden var 10 100 elever og en andel pa 1,7 prosent. Nar det
gjelder videregdende skoler, var det 8 070 elever i 2004/05 i 66 frittstaende
skoler. Det utgjorde 4,7 prosent av totalt 171 722 elever i videregdende skoler.
Hasten 2006 var dette gkt til 11 500 elever i 77 skoler, noe som utgjorde 6
prosent av totalt 189 200 elever (Raabe 2007: 27). Statlige driftstilskudd ut-
gjorde 69 prosent av de totale drifteinntektene til private grunnskoler og vide-
regaende skoler med rett til statstilskudd i 2006. Salgsinntekter utgjorde 19
prosent av de totale driftsinntektene. De bestér hovedsakelig av skolepenger
fra elevene (SSB 2008). Siden loven begrenser mulighetene for a overfare
overskudd til eiere, blir skolene som mottar statstilskudd & regne som ikke-
kommersielle organisasjoner.

@kningen i grunnskoler og videregaende skoler hadde sammenheng med at
friskoleloven, som ble vedtatt under Bondevik Il regjeringen i 2003, gjorde
det enklere & bli godkjent og fa offentlig stette. Dette ble innstrammet igjen da
Stoltenberg |1 regjeringen overtok i 2005. En ny lov for private skoler ble
vedtatt i 2007 som begrenser muligheten til godkjennelse til skoler som repre-
senterer et aternativ til den offentlige grunnskolen, f.eks. ved at skolen drives
pareligigst grunnlag, etter en anerkjent pedagogisk retning eller er en sertifi-
sert internasional skole. Dette vil antakelig redusere veksten pa dette omradet.

Innen hggere utdanning er den starste private aktgren Handelshayskolen
Bl. Deretter kommer Diakonhjemmet hggskole, Dronning Mauds Minne hgg-
skole for ferskolelagrerutdanning, Det teologiske menighetsfakultet og Lovi-
senberg diakonale hggskole. Dessuten finnes dessuten 18 mindre private hag-
skoler. De private aktarene utferte til sammen 1 472 arsverk i 2006. Det ut-
gjer 5,2 prosent av totalt 29 143 arsverk innen hggere utdanning (NSD 2008).
De private hggskolene hadde 28 314 studenter med avlagte studiepoeng i
2005/06, hvorav 18 672 eller to tredeler gikk pa Handelshgyskolen Bl. De
private skolene hadde samlet 14 prosent av totalt 197 080 studenter ved uni-
versiteter og hagskoler (SSB 2007b). Her har det skjedd en sterk vekst det
siste tidret, antall studenter har gkt med 23 prosent i de statlige hagskolene,
mens andre hggskoler har gkt med hele 57 prosent fra 1997 til 2006 (Raabe
2007: 13).°

Frivillige og ideelle organisasjoner er ogsa aktive i andre typer opplaging.
Innen kulturskolene ble det utfert 205 arsverk med avlgnningsavtale med fri-

6. Kategorien «andre hggskoler» inkluderer litt flere skoler, men ikke sd mange flere studen-
ter enn de private hggskolene omtalt over.
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villige organisasjoner i 2006/07, det utgjer 8,8 prosent av totalt 2 633 arsverk
(GSI 2008). Nar det gjelder godkjente frittstdende fjernundervisningsinstitu-
goner har det vaat en nedgang i den tilskuddsberettigede delen av kursaktivi-
teten. Antall kurstimer var 6 083 000 og 38 000 personer fullfarte kursenei ar
2000 i 2006 var tallene redusert med hhv 50 og 46 prosent. NKI Fjernunder-
visning stod alene for 61 prosent av alle fullfgringer og 54 prosent av de sam-
lede produserte kurstimene i 2006 mens resten var fordelt pa 12 institugoner
(SSB 20074). De 20 godkjente studieforbundene med mer enn 400 mediems-
organisasioner hadde en reduksion i antall studenter, men gkte antall under-
visningstimer per student, og har dermed effektivisert undervisningen (NOU
2007:11). N&r det gjelder fjernundervisning og studieforbund er det vanskelig
afinne et direkte sammenlignbart tilbud innen det offentlige. Det samme gjel-
der de 77 folkehggskolene, 180 lokale folkeakademier, samt andre opplys-
ningstiltak som drives av ideelle organisasoner. Gjennom dlike tilbud yter
ikke-kommersielle organisagioner et viktig bidrag til opplysning mangfold og
valgmuligheter i samfunnet.

Sosiale tjenester

Innen sosiale tjenester er barnehager det starste feltet for ideelle organisasjo-
ner. Disse kan vaze drevet av foreldre eller av ulike frivillige organisagjoner,
dik som religigse organisagoner og menigheter, kvinne- og familielag, sani-
tetsforeninger og ulike utdanningsorganisasjoner (Rudolf Steiner, Maria Mon-
tessori, ol.). | 2003 utfarte disse 12 229 arsverk. Det utgjar 28 prosent av den
totale sysselsettingen i barnehager. Det ble utfart 26 906 arsverk (61 prosent)
innen offentlige barnehager. | hopkinsundersgkelsen regnes private barneha-
ger eid av enkeltpersoner og foretak som kommersielle, siden det er anledning
til & ta ut overskudd fra driften. Disse utferte 5253 arsverk i 2003 (12 pro-
sent) (Statistisk sentralbyra 2005). Fra 1997 til 2003 hadde de kommersielle
barnehager den raskeste veksten. Antall arsverk gkte med 24 prosent, deretter
kom nonprofit barnehagene med 16 prosent og de offentlige barnehagene med
10 prosent vekst. Barnehageutbyggingen har imidlertid tatt seg enda mer opp i
de siste &rene. De kommunale barnehager utferte 32 404 arsverk i 2007, dvs.
en vekst pa 27 prosent fra 2003. Andre barnehager hadde 43 prosent av per-
sonellressursene med 28 069 arsverk, dvs. en vekst pa hele 50 prosent
(Statistisk sentralbyrd 2008a).” Det er verdt & merke seg at de kommunale
barnehagene ikke har klart & henge med pa veksten fra 1997-2003 og i enda

7. Tallene for 2007 gir dessverre ikke mulighet for & dele de ikke-kommunale barnehagene
opp i underkategoriene ideelle, kommersielle og fylkeskommunale/statlige barnehager.
Den siste kategorien antas imidlertid & vaare liten.
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mindre grad fra 2003-2007. Mens det ble 350 flere private barnehager fra
2004-2006, gkte antall offentlige barnehager bare med om lag 50 (Raabe
2007). Barnehager er dermed helt klart et felt der de private tjenesteyterne
representerer et hgyst ngdvendig og fremtidsrettet bidrag. | 2006 betalte for-
eldrene 25 prosent av de private barnehagenes driftsutgifter, mens tilskuddet
fra staten dekket hele 66 prosent og de kommunale tilskuddene dekket 17
prosent av driftsutgiftene (SSB 2007c).

Et annet stort aktivitetsomrade innen sosiale tjenester er behandling av
rusmisbrukere.® Her finner vi flere typer private ingtitusoner og tiltak som
drives av frivillige organisasjoner og stiftelser. Disse tiltakene representerer et
bredt spekter av ulike tilnaamingsméter og livssyn. Dette arbeidet er imidler-
tid i stor grad finansiert av offentlige midler, enten gjennom driftsavtaler med
helseforetakene, betaling fra kommunene eller statlige overfaringer. Innen
tverrfaglig spesialisert rusbehandling i spesialisthelsetjenesten ble det i 2006
utfert 1 304 arsverk ved offentlige behandlingsenheter og 1 532 ved private
rustiltak med avtale med regionale helseforetak. P4 grunn av underrapporte-
ring, antas det likevel at de private utgjer i underkant av 50 prosent av perso-
nellressursene (Lilleeng 2007).

| tillegg kommer private institugoner uten driftsavtale. Lie og Nesvag de-
ler disse inn i tre grupper: 1) kommersielle tiltak som f.eks. «Minnesota-
institugonene» som finansieres av betaling fra pasienten selv, eller helt eller
delvis av bidrag fra arbeidsgivere, kommuner eller andre. 2) Private tiltak eid
av ideelle organisasjoner som er finansiert dels over statsbudsjettet og dels av
kommunene som betaler for enkeltopphold. Evangeliesentrene utgjere en stor
del av disse. 3) Private tiltak eid av ideelle organisasioner som ikke far
«grunnfinansiering» over statsbudsjettet (Lie & Nesvdg 2006). Sma institu-
sioner med driftsavtale ser ut til 8 hakommet i en marginalisert situagion etter
rusreformen. Aktgrer med mange virksomheter som Bla Kors og Bergenskli-
nikkene har imidlertid organisert seg pa regionat niva slik at de blir gkono-
misk og organisatorisk sterke aktgrer som kan opptre samlet overfor helsefo-
retakene. Det ser dessuten ut til at kommunene har redusert sin ressursinnsats
noe, og dette gar utover ingtitusoner uten driftsavtale og saalig de uten
«grunnfinansiering». De blir mer skjermings- og omsorgsinstitusoner kom-
munene bruker i pavente av behandling i spesidistingtitusjoner. De kommer-
sielle aktarene er i liten grad berart av reformen (Lie & Nesvag 2006:120-
123).

Barnevernsingtitusjoner er ogsa et stort felt. Her finner vi barne- og ung-
domshjem, madrehjem, bo- og arbeidskollektiv og akutt- og utredningsinstitu-

8. Etter rusreformen i 2004 har ansvaret for rusmiddelmisbrukere blitt flyttet fra sosialtjenes-
ten til helsetjenesten. Her beholdes de under sosiae tjenester som de gjer i hopkinsunder-
sekelsen.
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soner. | 2002 ble det utfart 1 843 arsverk ved offentlige barnevernsinstitusjo-
ner og 1 901 ved institugoner eid av private og stiftelser, dvs. litt over halv-
parten av personellressursene (Statistisk sentralbyra 2002). En del av de priva-
te barnevernsinstitugonene har imidlertid en eieform som gjer at de ikke kan
regnes som nonprofit organisasioner, f.eks. akseselskaper med private eiere
som kan ta ut overskudd. Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) gnsker
en reduksgon i opphold barnevernsinstitusjoner og en dreining mot hjemmeba-
serte tiltak og fosterhjem. Man gnsker et barnevern drevet av det offentlige,
supplert av de ideelle organisasjonene. Bruken av kommersielle organisasjo-
nen gnsker man a redusere (Ramin-Osmundsen 2007), selv om man i over-
skuelig framtid er avhengig av disse.

Frivillige organisagioner driver en omfattende hjelp til ekstrent fattige og
hardt belastede rusmisbrukere. | de fire starste byene fikk nesten 8 000 perso-
ner hjelp til livsopphold i desember 2004, og i tillegg ble det delt ut mat og
gkonomisk stette til enda fler. Nesten alt som ytes samles inn eller skaffes til
veie ved organisasionenes egne midler. | tillegg til betalte ansatte, involveres
mange frivillige. Siden organisasjonene ikke forvalter et offentlig regelverk,
har organisasjonene anledning til a stille faare betingelser og mgte mennesker
pa en annen mate enn innen den offentlige sosialtjenesten. De representerer
derfor et viktig supplerende tilbud. Organisasonene har dessuten et omfatten-
de sosialt, kulturelt og i noen tilfeller ogsa religigst tilbud, og tilbyr radgiv-
ning, veiledning og likemannsarbeid (Gautun et al. 2005).

| tillegg driver ideelle organisasioner sosiale tjenester som eldresentre,
familievern og -radgivning, krisesentre og stettetelefoner. Det er lite statistikk
som viser omfanget av sysselsetting, men det kan nevnes at arbeidsgiverorga-
nisasjonen HSHs 61 medlemsorganisasjoner pa disse omradene utfarte ca 750
arsverk i 2007. Her er det ogsa vanskelig a finne tall for direkte sasmmenlign-
bare tilbud innen det offentlige. Gjennom dlike tilbud meter de frivillige orga-
nisasjonene brukerne med troverdighet og engasjement.
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Forholdet mellom det offentlige og ikke-
kommersielle organisasjoner pa
velferdsfeltet

De norske frivillige velferdsorganisasionene har lite betalt sysselsetting i
sammenlignende perspektiv. Det er imidlertid tre omrader som skiller seg ut
ved at ikke-kommersielle akterer utfarer en svaat stor andel av arsverkene pa
velferdsfeltet i Norge. Disse finner vi innen sosiale tjenester:

1) Innen barnehager har private aktarer 43 prosent av personellressursene og
det har vaat en vekst pa hele 50 prosent fra 2003—2007 mens de kommunale
bare har hatt en vekst pa 27 prosent. Her bidrar de private aktgrene betydelig
til & nd malet om full barnehagedekning. Kommersielle barnehager, dvs. dre-
vet av enkeltpersoner og foretak, hadde imidlertid den sterkeste veksten fra
1997-2003. Selv om dette er et felt der forholdene er lagt til rette for vekst
utenfor offentlig sektor, far i praksis kommersielle aktarer et forsprang.

2) Innen behandling av rusmisbrukere har private rustiltak med avtale med
regionale helseforetak i underkant av halvparten av personellressursene. Om-
leggingen til regionale helseforetak har imidlertid fert til en svakere posigon
for sma ingtitugioner. Det virker som om kommunene har redusert innsatsen
noe. De som har driftsavtale med helseforetakene risikerer & miste bygninger
og personell om avtalen sies opp. Det gir en darlig forhandlingssituasion. In-
stitusoner som Borgestad klinikken og Bergens-klinikkene har derimot en
faglig tyngde som gjer dem vanskelig & komme forbi. Organisasjoner med
mange behandlingstilbud som Frelsesarmeen og Bla Kors er i stand til & sam-
ordne seg pa regionniva og fa en tyngde i forhandlinger med de regionale
hel seforetakene pa den méaten.

Det starste problemet de ideelle organisasjonene opplever i forhold til hel-
seforetakene er imidlertid de kortsiktige avtalene som gjer det vanskelig a
drive utvikling av kompetanse, organisasjoner og bygningsmasse. Det er ikke
lett & fa banklan til tilpasning og utvidelse av bygninger til moderne behand-
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lingsformer basert pa en tredrig driftsavtale. Da trengs det et aktivt offentlig-
privat partnerskap. Helseforetakene kan, i prinsippet, bygge opp egne tilbud
og fagmiljeer og sd si opp avtalene med de ideelle organisasjonene om de
matte gnske det. Sa forsvinner kompetansemiljger bygd opp over lang tid uten
annen begrunnelse at det offentlige vil drive tilbudet selv. En dlik eksistensiell
usikkerhet er et problem som de offentlige institusgjonene ikke utsettes for. De
ideelle organisasjonene opplever dermed at de betraktes som supplerende tje-
nesteytere. Dette mener de selv det ikke er grunnlag for siden de over tid har
bygd opp engasiement, etisk reflekgon og kvalitet i staben. De beste institu-
sionene har vist at de kan oppdatere seg til et internasonalt niva. For at de
skal fa en likeverdig status med offentlige institusjoner trengs det imidlertid
langsiktige, forutsigbare avtaler.

3) Innen barnevernsinstitugoner hadde stiftelser og private over halvpartene
av personellressursene i 2002. Barnevernsinstitusionene drevet av ideelle or-
ganisasjoner har imidlertid opplevd svaat blandete og uforutsigbare styrings-
former etter omleggingen til statlig regionalt barnevern i 2004. Det har vaat
svaat ulik praksis nar det gjelder typer avtaler med barnevernsinstitusjoner i
ulike regioner og i enkeltkommuner som har hatt midlertidig unntak fra om-
leggingen. | noen tilfeller har driftsavtalene mellom fylkeskommuner og de
ideelle organisasionene blitt viderefart, basert pa et velfungerende samarbeid.
| andre tilfeller har det blitt innfart rammeavtaler og stykkprisfinansiering,
noe som gjer at de ideelle organisasonene fungerer som buffere og blir sit-
tende med den gkonomiske risikoen om ikke alle plassene brukes. | tillegg har
avtaler i noen tilfeller blitt sagt opp og det har vaart holdt anbudskonkurranse.

For enkelte barnevernsinstitusjoner har omleggingene resultert i en reduk-
sion i antall kjgpte plasser og nedleggelse av tilbud, med de konsekvenser det
matte ha for etablerte fagmiljger og for barn og unge som allerede har opplevd
mange brudd. | andre tilfeller har det offentlige kjapt flere plasser enn det har
vaat inngétt avtale om. Dette har blant annet skjedd fordi det har vist seg
vanskelig a skaffe nok fosterhjem, eller det er behov for tilbud til mindredrige
asylsgkere. Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) og de fem regionkon-
torenes styring vanskeliggjeres dessuten ved at kommuner og fylkesnemnder
tar beslutninger om offentlig omsorgsovertakelse for barn, og hva slags tilbud
de skal fa (Econ 2007).

Omlegging fra langsiktige driftsavtaler med forhandsgodkjenning, fullfi-
nansiering og etterkontroll, til anbudsrunder har i noen sammenhenger fart til
okt fokus pa pris, risiko og konkurranse med andre institugoner, i stedet for
samarbeid om & utvikle best mulige tilbud. Organisasioner som deltar i an-
budsrunder oppfatter dessuten at dette krever uforholdsmessig store ressurser.
Barnevernsingtitusjoner er ofte sma enheter med begrenset administrativ og
faglig tyngde. Resultatet er dyrere og darlige tjenester.
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Pa andre velferdsomrader enn barnehager, rusbehandling og barnevern, har
ideelle organisasioner i Norge mer beskjedne sysselsettingsandeler. P4 det
store helseomradet, som omfatter sykehus og andre somatiske institusjoner,
psykisk helsevern for voksne og barn og unge, og pleie- og omsorgstjeneste-
ne, utfgrer de ideelle organisasjonene bare ca 5 prosent av arsverkene. Aktivi-
teten er i stor grad samordnet med det offentlige helsetilbudet og er nesten
fullstendig finansiert av offentlige midler, med unntak av gebyrer og de pro-
sentene egenandeler som pasientene betaler selv. Det finnes likevel eksempler
pa at det foregdr bade fornying, ekspansion og nyetablering av tilbud som
drives av ideelle organisasioner pa helsefeltet. Salig innen rehabilitering og
opptrening bidrar de ideelle organisasjonen med mangfold og valgmuligheter
ndr det gjelder tilnearmingsmater og tilbud.

Organiseringen av spesialisthelsetjenesten med sykehus, andre somatiske
institusjoner, rusbehandling og psykisk helsevern i helseforetak kan komme
til & redusere ikke-kommersielle institusjoner til rene iverksettere av offentlig
politikk. De regionale helseforetakene skal styre etter helsepolitiske mal, i
falge Helse- og omsorgsdepartementet:

Regionale helseforetak har gjennom sitt «sgrge for»-ansvar for spesialisthel se-
tjenesten ansvar for statlige tilskudd, som i 2008 utgjgr over omlag
80 milliarder kroner, brukes i samsvar med angitte mal, rammer og priorite-
ringer for helsetjenesten. De regionale helseforetakene har ogsd ansvar for
bruk av midlene overfor private virksomheter der dette kan bidratil bedre rea-
lisering av helsepolitiske mal.’

Helseforetakene kan altsa bruke midiene overfor ideelle organisasjoner og
andre private akterer nar det bidrar til bedre maoppnaelse. Saapreget til de
frivillige organisasionene har en lang historie og har spilt en viktig i rolle i
utviklingen av norsk helsepolitikk. Rusbehandlingsinstitugjoner, rehabilite-
ringssentre og diakonale sykehus er blant eksemplene pa dette. Utviklingsmu-
lighetene som de alternative tilnaamingsmatene representerer blir imidlertid
ikke vektlagt i anbudsrunder av helseforetakene. Sa lenge de ideelle aktarenes
saapreg ikke betraktes som helsepolitiske mal, representerer det ikke noe for-
trinn i forhold til offentlige og markedsbaserte aktarer (Grindheim 2007). De
sterke sidene stér derved i fare for a gatapt.

Pa utdanningsomradet er bidraget fra ikke-kommersielle organisasjoner
ogsa beskjedent, fra 2 prosent av elevene i grunnskolen, 6 prosent i viderega-
ende skole, til 14 prosent i hggere utdanning. Veksten i grunnskolen og den
videregdende skolen har blitt begrenset gjennom loven for privatskoler. Innen
hggere utdanning er de statlige og private institusonene regulert i en felles

9. http://www.regjeringen.no/nb/dep/hod/tema/ Sykehus/Statlig-finansi ering-av-de-regional e-
hel.html?id=227797. Lest 20.03.08
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lov om universiteter og hagskoler. Her er det fortsatt muligheter for vekst
gjennom & etablere tilbud som studentene vil betae for eller som kvalifiserer
for offentlig stette.

Hva er bakgrunnen for at ideelle organisasjoner bare pa noen avgrensete
velferdsomréder har fatt et skikkelig fotfeste i Norge hvis vi sammenligner
med sysselsettingsandeler i andre vesteuropeiske land? Grunnleggende vel-
ferdstjenester er omrader hvor konkurranse i fra private akterer lenge har veat
politisk ugnsket i Norge. Dette gjelder spesielt innen obligatorisk utdanning,
sykehus og psykisk helsevern, i tilegg til de mest ngdvendige omsorgstjenes-
ter for syke, eldre og funkgonshemmede. Her har offentlig finansiering og
kontroll blitt betraktet som den beste mdten a sikre tilgang til et mest mulig
likt velferdstilbud for alle.

Universalisme, forstétt som et generelt tilgjenglig tilbud med en felles,
minimumsstandard, har vaat betraktet som et hovedkjennetegn ved en sosial-
demokratisk velferdsmodell. Dette praktiseres imidlertid konsekvent bare pa
visse deler av velferdsfeltet i Norge. Den universalistiske profilen utelukker
likevel ikke en kombinasjon av bade offentlige, frivillige og private markeds-
baserte aktgrer. P4 omradene med universalisme er imidlertid den frivillige
sektorens bidrag beskjedne i omfang og ligger i sterk grad under gkonomisk
og byrakratisk kontroll av offentlige myndigheter. Man finner likevel eksemp-
ler pa at frivillige organisasioner bidrar til ideologisk og innholdsmessig
mangfold i tjenestetilbudet, som f.eks. nar det gjelder privatskoler, rusbehand-
ling og rehabilitering. Innen hggere utdanning, videreutdanning og andre ty-
per opplaging, legger det offentlige mindre begrensninger pa utformingen av
ikke-kommersiell tjenesteproduksjon, selv om det gis offentlig stette. Graden
av frihet organisasjonene opplever nar det gjelder a utforme sitt bidrag i trad
med sin ideologi og sitt stasted i samfunnet varierer altsa fra omréde til omra
de pa velferdsfeltet.

Historisk sett har frivillige organisasjoner vaat viktige institusjonsbyggere,
entreprengrer og initiativtakere nar det gjelder tjenester som seinere langt pa
vei har blitt tatt over av offentlig sektor. Dette var ogsa i flere tilfeller inten-
gonen til grunnleggerne (Hestetun & Onarheim 1990). Selv om de frivillige
aktarene pa de fleste omréder har utfert sma andeler av velferdstjenestene, var
de frem til 1980-tallet betraktet som det mest aksepterte supplementet til det
offentlige tilbudet. Seinere har imidlertid andelen av markedsorienterte tilbud
@kt, og det har pa flere omrader blitt lagt opp til konkurranse mellom offentli-
ge, frivillige og kommersielle aktarer. Blant annet gjennom de regionale hel-
seforetakene og det statlig regional e barnevernet har anbudsrunder og konkur-
ranse blitt tatt i bruk som virkemiddel mellom alle tjenesteleveranderer, bade
offentlige og private. Det retter oppmerksomheten mot kontrakter, mabare
kriterier og kostnader og gir lite rom for aternative praksiser, ideologi og
livssyn. Ikke overraskende er organisasonene selv ofte utydelige pa hva de
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har & bidra med som skiller dem fra offentlige og markedsbaserte tjenesteyte-
re.

Det er imidlertid klare politiske forskjeller i synet pa konkurranse. Hayre
og Fremskrittspartiet ensker a redusere den offentlige andelen av tilbudet pa
velferdsfeltet, og mener at ideelle og kommersielle akterer i starre grad ma
konkurrere pa like vilkar om & utfere offentlig finansierte tjenester. De gvrige
partiene er imidlertid noe mer skeptiske til at private skal fa fortjeneste av &
utfere offentlige velferdsoppgaver, selv om det kan vagre vanskelig a unnga i
praksis. De ser derfor paideelle organisasioner som det foretrukne alternativet
til det offentlige. Arbeiderpartiet og SV er nok de sterkeste forsvarerne av et
offentlig velferdstilbud pa mange omrader, det viser ikke minst den mer rest-
riktive loven for godkjenning av private grunnskoler. Venstresiden har tidlige-
re vaat skeptisk til at folk skal veare avhengige av verdibaserte og ideelle or-
ganisasjoners tjenester for a fa dekket grunnleggende behov. | stedet for vel-
dedighet skulle alle sikres rettigheter til et offentlig tilbud (Selle 1997: 162).
Her har det tydeligvis skjedd en stor endring ndr Soria Moria-erklaaingen gar
inn for at ideelle organisasioner skal foretrekkes framfor kommersielle tilby-
dere av velferdstjenester:

Kommersialisering av velferdstjenestene vil fare til svekket valgfrihet. Vi vil
motarbeide et system hvor det er den enkeltes gkonomiske situasjon som av-
gjer kvaliteten pd, og innholdet i, velferdstjenestene. Alle skal gjennom det of -
fentlige hatilgang til tilpassede velferdstjenester av god kvalitet.

Frivillige organisasjoner, stiftelser, samvirkeorganisasjoner og andre deltar pa
mange omrader som viktige bidragsytere og supplement til offentlige tjenester.
Vi vil legge til rette for at frivillig sektor fortsatt skal ha gode vilkér for a yte
ikke-kommersielle tjenester.

(Soria Moria-erklaaringen 2005: 50)

Regjeringen vil:

()

« legge til rette for at frivillig sektor kan videreutvikle sin funksion i & lagse
samfunnsoppgaver

* gaimot konkurranseutsetting og privatisering innenfor viktige velferdsomré
der som utdanning, helse og omsorg.

(Soria Moria-erklagingen 2005: 51)

Regjeringen er enda tydeligere i & understreke betydningen av de ikke-
kommersielle tjenesteyterne pa sosia og helseomradet nar den begrunner
hvorfor de ber fa unntak fra kravet om dpen konkurranse i lov om offentlige
anskaffelser:
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Regjeringen gnsker & legge til rette for at frivillig sektor kan videreutvikle sin
funksion i a la@se samfunnsoppgaver og at sykehus eid og drevet av frivillige
organisasjoner skal sikres gode vilkar gjennom avtaler med det offentlige. Pa
denne bakgrunn har regjeringen besl uttet & viderefgre unntaket for kjep av hel-
se- og sosialtjenester fraideelle organisasjoner. Unntaket omfatter typisk virk-
somheter som skiller seg fra kommersielle virksomheter ved at de ikke har
profitt som formdl, og at et eventuelt overskudd benyttes til & drifte og tilby
humanistiske og sosiale tjenester til allmennheten eller spesielle grupper, uten
at mottageren yter et vederlag som fullt ut dekker kostnadene. Dette er virk-
somheter som p& mange méater er det offentliges forlengede arm til & lgse hu-
manistiske og sosiale oppgaver i samfunnet. Regjeringen vil gjennomfare en
bredere vurdering av sparsmalet om unntak for kjgp av helse- og sosiatjenes-
ter fraideelle organisasjoner, for & se hvordan vi fortsatt kan bygge et best mu-
lig samarbeid med disse aktgrene gjennom forutsigbarhet og gode rammevil-
kar, og der malet er & fange bredest mulig de ideelle, frivillige organisasjone-
ne.

(Ot.prp. nr. 62 (2005-2006))

Her stér det at de ideelle organisasjonene betraktes som det offentliges for-
lengede arm, og at malet er a fange bredest mulig de ideelle, frivillige organi-
sasjonene. Det kommer dessuten en klarere avgrensing av hvilke organisasjo-
ner det dreier seg om: 1) De har ikke profitt som formd. 2) De benytter det
eventuelle overskuddet til & tilby humanistiske og sosiale tjenester til all-
mennheten eller spesielle grupper. 3) Mottakerne dekker ikke kostnadene
giennom sine vederlag. Dette betyr en klar orientering mot private nonprofit
organisasjoner framfor organisasioner som utfarer tjenester mot markedspris
eller med fortjeneste som formal.

Regjeringens hensikt er & sikre disse nonprofit organisasjonene gode vilkar
giennom & viderefere den midlertidige adgangen for statlige og kommunale
oppdragsgivere til & ga direkte i forhandlinger ved kjgp av helse- og sosialtje-
nester fra 2004. Dette begrunnes med at: «... det er usikkert om kravet til dpen
konkurransei tilstrekkelig grad ivaretar hensynet til et gnsket samfunnsmessig
engasiement og samarbeid med disse organisasjonene» (Ot.prp. nr. 62 (2005-
2006)). Mange offentlige oppdragsgivere velger fremdeles & ha en dpen kon-
kurranse, selv etter at unntaket tradte i kraft. Det har dessuten blitt presisert at
en oppdragsgiver sa langt det er mulig ma gjennomfare konkurranse mellom
flere slike organisagoner. «Sa lenge det finnes flere ideelle organisasioner
som kan levere tjenesten, kan oppdragsgiver derfor ikke gai direkte forhand-
linger med kun én leverandar».”® Dette viser en vilje til & ivareta organisasjo-

10. Stortingets skriftlige spgrsmal til skriftlig besvarelse. Dokument nr. 15 (2006-2007), Spers-
mal nr. 1309, datert 27.06.2007. Fra Hans Olav Syversen (KrF) til fornyings- og administ-
ragonsministeren. Besvart 04.07.2007 av fornyings- og administragonsminister Heidi
Grande Rays (SV).
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nenes saapreg, men det er opp til de ulike forvaltningsnivaene a avgjere hvor-
dan dette gjgresi praksis, og her er det store forskjeller, som vi har sett.

Uansett hvilket syn man har pa konkurranseutsetting, er det viktig at of-
fentlige oppdragsgiverne har virkemidler som gjer det mulig & slippe nye ak-
terer til pa omréder i vekst og & avslutte samarbeidet med organisasjoner der
kostnadene blir for hgye eller kvaliteten og paliteligheten svikter. Disse hen-
synene ma imidlertid balanseres mot mulighetene de vellykkete tjenesteutfo-
rende organisasjonene har til a videreutvikle sin funksion. Et skritt i riktig
retning kunne derfor vaae a etablere faste og forutsigbare rammer rundt for-
handlinger mellom ideelle organisasjoner og offentlige oppdragsgivere. Dess-
uten trengs avtaleperioder som er lange nok til at organisasjonene kan videre-
utvikle sine styrker og ssapreg.

Samarbeidsformer i andre land

Man trenger ikke reise lenger enn til Danmark for a finne en sterkere politisk
vilje til a styrke de frivillige organisasjonenes bidrag pa velferdsfeltet. | likhet
med de andre skandinaviske landene har den danske politikken lenge vektlagt
det offentliges ansvar for & serge for at hele befolkningen ska ha tilgang til
velferdstjenester med en felles minimumsstandard, og man har i stor grad
overfart ansvaret for dette til kommunene. Man har imidlertid dpnet for en
sterre grad av offentlig-privat partnerskap, saalig n&r det gjelder drift av
friskoler, hagskoler og selveiende institusjoner pa sosialfeltet.

Allerede tidlig pa attitallet papekte sosiaminister Ritt Bjerregaard at en
ulempe ved profesonalisering og standardisering var at malene forskjev seg
fra folks behov til velferdssystemets eget behov for vekst og sikkerhet. | ste-
det matte man bruke ressurser pa & aktivere folkebevegelser, uformelle nett-
verk og frivillige organisagoner for & gjenreise det sivile engasjementet. Fri-
villig arbeid ble sett pa som motgiften mot byrakratisering og passivisering
(Henriksen & Bundesen 2004). | trdd med dette pala Lov om social service
som tradte i kraft i 1998 kommunene & samarbeide med frivillige sosiale or-
ganisasjoner, for & fremme samarbeid og partnerskap. Kommunene og amtene
métte ogsa eremerke en del av budsjettet til dette formalet mot at de fikk en
arlig blokkoverfaring pa ca 100 millioner fra Folketinget, og rapporterte arlig
om samarbeidet med de frivillige organisasionene til Socialministeriet. Etter
kommunalreformen i 2007 ble hele ansvaret § 18-samarbeidet med de frivilli-
ge organisasionene overfart til kommunene. Velfaadsministeriet, som det na
heter, utgav i 2006 «Vejledning om kvalitet, tilsyn, tilskud til frivillige sociale
organisationer» som vektlegger at kommunene fortsatt har ansvaret for den
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sosiale innsatsen, og at det gkte samspillet skal skje med respekt for det frivil-
lige arbei dets egenart og styrke.™

Dette understrekes ogsa av «Charter for samspil mellem det frivillige Dan-
mark /Foreningsdanmark og det offentlige» som ble utarbeidet av represen-
tanter for de frivillige organisasonene, kommunene og amtene og fem minis-
terier i 2001, og som etablerer spilleregler for samspillet mellom de frivillige
organisasjonene og det offentlige.™

Her har nok noe av inspirasonen kommet fra Storbritannia, der det ble
enighet om en tilsvarende Compact i 1998, tidlig i Tony Blairs regjeringstid,
som senere har blitt utvidet pa flere omréder bl.a. med en kommisjon.”® | for-
hold til noen av problemene de ideelle organisasjonene har pdpekt i norsk
sammenheng, er saalig punkt 9.3 i denne avtalen interessant. Der sl&s det fast
at en av regjeringens oppgaver er i samrad med sektoren & etablere «a code of
good practice» ik at det opprettes gode finansieringsordinger i den offentlige
administrasjonen. Dette skal fremme fordeling av midler etter klare og konse-
kvente kriteria og med betraktning av de frivillige organisasjonenes behov for
& operere effektivt og formalsrettet. Det innebagrer & etablere felles oversiktli-
ge ordninger for & innga og evaluere avtaler, og for a konsultere organisasjo-
nene ved endringer sa tidlig som mulig, normalt fer en avtaleperiode tar slutt.
Disse prinsippene skal fremme langsiktige, flerdrige finansiering, der det er
egnet, for & muliggjere langtidsplanlegging og stabilitet. Organisasionene pa
sin side skal bl.a. overholde forpliktelser om rapportering og ansvar overfor
brukere og oppdragsgivere. Dessuten skal de sikre at brukere, frivillige og de
som gir stette konsulteres ndr saker legges fram for myndighetene eller hen-
vendelser fra myndighetene besvares.'* Disse kravene om at organisasjonene
skal fungere som bindeledd mellom individer og det offentlige, ter vaae vel
kjent i norsk politisk kultur.

Det finnes tilsvarende ordninger i flere andre land, bl.a. Frankrike, Estland,
Latvia og Polen. National Council of Voluntary and Community Organiza-
tions (NCVO) i England har dessuten fremmet forslag om noen ngkkelprin-
sipper for en «European Union Concordat». Denne er imidlertid farst og
fremst orientert mot & styrke organisasionenes sivilsamfunnsrolle, dvs. som
bindeledd mellom medborgere i EU-landene og politikkutformingsprosesser
pa EU-niva.

Det kunne vaare behov for & ga dypere inn i samarbeidsformer mellom det
offentlig og ikke-kommersielle organisasoner som utfarer velferdstjenester
enn det har vaat anledning til a gjere her. Saalig fordi nonprofit sektor i

11. http://www.socia.dk/ministeriets omraader/det_frivillige_danmark/115samarbejdet.html
Lest 20.03.08

12. http://ww.kum.dk/sw1827.asp. Lest 20.03.08

13. http://www.thecompact.org.uk/. Lest 20.03.08

14. http://www.thecompact.org.uk/shared asp_filessGFSR.asp?Nodel D=100318. Lest 20.03.08
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mange land ikke bare betraktes som en permanent del av velferdstilbudet, men
ogsd som en viktig bidragsyter i Igsningen av framtidige utfordringer. Sty-
ringsformer inspirert av New Public Management har i mange land bidratt til
en vekst i nonprofit sektors andel av velferdstjenestene. Det pagar derfor en
aktiv sgking etter en bedre balanse mellom det offentliges gkte fokus pa ytel-
se, og nonprofit organisasjonenes krav om afa beholde sitt saarpreg.






6

Konklusjon og temaer for diskusjon

Det har skjedd store endringer i hvordan vi betrakter frivillig sektor i Norge
siden vi la fram The voluntary sector in Norway, rapporten fra den farste hop-
kinsundersgkelsen (Sivesind et al. 2002). Vi skrev at frivillig sektor selden
identifiserte seg selv som en sektor. Den var segmentert pa samme méte som
statsadministrasjonen var oppdelt i administrative omrader. Ulike departemen-
ter forholdt seg til de viktigste nasjonalleddene og paraplyorganisasionene pa
sine felt, og pa den méten ble det etablert stabile relasjoner. Organisasjonene
pa et felt hadde mye sjeldnere kontakt med andre deler av den offentlige ad-
ministrasonen. Det var etablert ulike stetteregimer pa ulike omrader som
knyttet dem til bestemte politikkomrader. Det utviklet seg derfor ingen para-
plyorganisagoner som dekket saalig mer enn ett dikt segment. Historien til
den frivillige sektoren var derfor lettere & forstd om man analyserte hvert
segment for seg.

Man hadde riktignok FriSams kontaktforum som var et konsensusorientert
meteplass og diskusjonsarena bl.a. for politiske saker som berarte frivillighet,
spill og lotterier. Det hadde deltakelse fra et bredt spekter av frillige organisa-
sioner og et sekretariat i Sosial og helsedirektoratet.™ Selv om Frisam uttalte
seg om politiske saker, det var nesten like mye et forum for kontakt pa tvers
av organisasjonssegmentene.

Innferingen av moms pa tjenester var en av sakene som bidrog til a endre
pa dette. Stortinget slo fast at de frivillige organisasonene fullt ut skulle kom-
penseres for ekstrakostnadene dette medferte (B.innst.S.nr.11 (2000-2001)). |
farste omgang fikk Finansdepartementet i oppgave a iverksette en ordning for
refuson av tjenestemomskostnader basert pa dokumentason. Ordingen ble
administrert av Fylkesskattekontoret i Hedmark. Det viste seg imidlertid raskt
at av 195 millioner som var satt av til refugon for 2002 og halve 2001 ble
nesten 49 millioner ikke brukt opp, og en stor del av organisasonene som var
i malgruppen for ordningen lot vaare & sake fordi arbeidet ved & dokumentere

15. Fra 2002 tilharte Frisam avdelingen Frivillighet og samarbeid. Fra opprettelsen i 1995 til
2002 hadde Frisam imidlertid andre administrative plasseringer.
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tjenestemomskostnader i hundrevis eller tusenvis av lokallag ikke stod i for-
hold til sterrelsen pa belgpet de kunne fai refusion. Finanskomiteen pa Stor-
tinget overlot datil FriSam sammen med en uavhengig forskningsinstitusjon a
utarbeide en ordning for & fordele momskompensasion inntil en varig ording
kunne legges fram for Stortinget (B.innst.S.nr.1 (2002-2003) og B.innst.S.nr.6
(2003-2004)). Dette var en sak som bidro til & dpne gynene for felles gkono-
miske rammevilkar for frivillige organisasoner. Frisam hadde ansvaret for a
komme fram til en fordeling av kompensasjonsbel gp fram til Lotteri- og stif-
telsestilsynet overtok det administrative ansvaret i 2005. Selv om det totalt
ikke dreide seg om store summer, bidrog tjenestemomskompensasjonen til &
fremme en frivillig sektoridentitet fordi organisasionene sa at de hadde felles
ekonomiske rammevilkdr og at det fantes rom for ytterlige forbedringer. Dis-
kusjonene begynte & ga om de frivillige organisasjonen ville vaae bedre tjent
med en interesseorganisagon for frivillig sektor med en generalforsamling og
et valgt styre, og som dermed hadde klarere grenser mot den offentlige for-
valtningen.™®

| 2005 ble Frivillighet Norge formelt opprettet som et samarbeidsforum for
hele frivillig sektor med fokus pa & utvikle rammebetingelser og frivillighets-
politikken i Norge. Kultur- og kirkedepartementet fikk ansvaret for a samord-
ne politikken pa frivillighetsomrédet, og har dermed blitt en naturlig samtale-
partner for Frivillighet Norge. Dette baaer frivillighetsmeldinga (St.meld. 39
2006-2007) som ble lagt fram i august 2007 pa mange méter preg av. Stor-
tinget vedtok dessuten lov om Frivillighetsregister i juni samme ar, dvs. like
far meldinga kom. Registeret skal etter planen formelt opprettesi januar 2009
og hensikten ska vage a forenkle samhandlingen mellom frivillige organisa-
goner og det offentlige og resultere i systematisk statistikk, forskning og poli-
cyrelevant informagon, og dermed styrke legitimiteten til frivillig aktivitet.
Frivillighetsmeldinga foreslo dessuten at det skal utarbeides et nasjonalregn-
skap for frivillig sektor og opprettes et forskningsprogram pa omradet, noe
som ogsa vil bidra til bevissthet om de frivillige organisasjonenes samfunns-
betydning og rolle.

| mars 2008 kom kulturmomsutvalgets innstilling som vil utvide moms-
grunnlaget pa kultur- og idrettsomradet (NOU 2008:7). Sentrale unntak for
beregning av merverdiavgift pa kultur og idrettsomradet oppheves. Det legges
en avgift pa salg av tjenester pa hovedsakelig atte prosent, samtidig som aktg-
rene far full fradragsrett pa anskaffelser. Dette vil gi store lettelser til tjene-
steutferende organisasioner pa bergrte omrader, men for mange av de sma
organisasjonene vil momsregistrering kreve uforholdsmessig mye arbeid og
ressurser. De blir fortsatt sittende med momsregninga. Frivillighet Norge og

16. Bl.a. p4 Generalsekreteamatet i Frisams kontaktforum 10. desember 2003 der undertegne-
de var til stede for & snakke om momskompensasjon.
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mange av organisasjonene argumenterer imidlertid for at det ber gis fullt fri-
tak for moms for frivillige organisasoner uavhengig av om de har merverdi-
avgiftspliktig salg. Dette begrunnes med organisasjonenes viktige betydning
pa mange samfunnsomrader og at innsamlete midler og dugnadsi nnsats inngar
i inntektsgrunnlaget. Det papekes ogsa at det er urimelig at private bedrifter
kan fgre momsregnskap mens de frivillige organisasjonene blir far sin kjgpe-
kraft redusert av fulle momskostnader.

Det har dtsa skjedd mye som har bidratt til & styrke den felles identiteten
til den norske frivillige sektoren pa svaat kort tid, selv om offentlige stette-
ordninger og samarbeidsformer fortsatt bidrar til segmentering. Soria Moria-
erklaaingen fra 2005 har veat et av flere viktige bidrag til denne pagaende
prosessen. Den frivillige sektoren ble |gftet pd den politiske dagsordenen.
Under overskriften: «En ny og helhetlig frivillighetspolitikk» gar det fram at
regjeringen vil etablere et frivillighetsregister, utrede varig ordning for moms-
kompensasjon og gjennomga flere stetteordninger med tanke pa forenkling og
respekt for organisasjonenes egenart. Pa disse omradene har det kommet initi-
ativer fra regjeringen, selv om organisasjonene fortsatt har store forventning-
er. Det har bl.a. ikke kommet pa plass noen varig ordning for kompensasjon
for tjenestemoms, og kulturmomsutvalgets innstilling gir ingen l@sning pa
dette.

Nar det gjelder temaet for denne rapporten, dvs. frivillige organisasjoner
som utfarer tjenester pa velferdsfeltet, er det klart at maet om at «frivillig
sektor fortsatt skal ha gode vilkar for a yte ikke-kommersielle tjenester» ikke
kan sies & vaae nadd. | lang tid har endringer i administrasion og styringsfor-
mer innen helse, utdanning og sosiale tjenester veat gjenstand for omfattende
politiske diskusjoner. Hovedskillelinjene har gatt mellom politikere som er for
0g de som er mot konkurranseutsetting. Konsekvensen er at de ideelle organi-
sagonene pa mange mater har blitt en blind flekk i disse politikkutformings-
prosessene, og ikke minst nar reformene har blitt satt ut i livet pa ulike
administrative nivaer.

Omfanget av nonprofit velferdstjenester er i utgangspunktet lite bade i
vesteuropeisk og nordisk sammenligning. Nonprofit organisasjonene, definert
ut fra Hopkinsprosjektets kriterier, utfgrer bare 6 prosent av arsverkene pa
velferdsfeltet. Som vist i kapittel 2 og 3 er det bare Sverige med 4 prosent som
har en lavere andel. Finland ligger pa 10 prosent og Danmark pa 13 prosent.
Ser vi pa de andre vestlige EU-landene, varier andelen fra Italia med 16 pro-
sent til Nederland med 45 og Irland med hele 56 prosent. Det foregdr mer
frivillig arbeid i Norge enn i de andre skandinaviske landene, bortsett fra Sve-
rige. Organisasjonene skaffer dessuten en stor andel av inntektene selv. Begge
deler har sammenheng med et forholdsvis stort innslag av medlemsorganisa-
sjoner blant nonprofit organisasionene pa velferdsfeltet. Selv om det har vaat
vekst i sysselsettingen fra 1997 til 2004 har den totale velferdssyssel settingen
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ekt enda mer. Den frivillige sektoren klarer altsd ikke a holde tritt med veks-
ten pavelferdsfeltet.

Pa omréder der ideelle organisagoner utferer tilsvarende tjenester som
offentlige og kommersielle organisasjoner, er det tre omrader de tilfarer et
vesentlig bidrag, som vist i kapittel 4. Det gjelder barnehager, rusbehandling
og barnevern. Organisasjonene bidrar ogsd med mange arsverk innen rehabili-
teringstjenester, men ser vi pa helseomradet under ett, som omfatter sykehus
og andre somatiske institugoner, psykisk helsevern for voksne og barn og
unge, og pleie- og omsorgstjenestene, utfarer de ideelle organisasjonene bare
ca5 prosent av &rsverkene. P4 utdanningsomradet varierer andelene fra 2 pro-
sent av elevene i grunnskolen, 6 prosent i videregaende skole, til 14 prosent
av studentene i hggere utdanning. Av feltene der de ideelle organisasionene
har en vesentlig andel av sysselsettingen, er det bare barnehager og hagere
utdanning som har hatt sterk vekst de siste &ra.

Mange av organisasjonene opplever at de ikke gis vilkar som gjer dem til
selvstendige aktarer med mulighet for a utvikle sine sterke sider og saapreg
som ideelle organisasjoner. Det offentlige overfarer i mange tilfeller risiko for
variagion i behov for tjenester til organisasjonene. En del har ogsa opplevd
raske og uforutsigbare endringer i driftsavtaler og forhandlingsopplegg. Her
er det imidlertid ulik praksis mellom helseforetakene og mellom de regionae
statlige barnevernskontorene. Det samme gjelder mellom fylkene og kommu-
nene, noen foretrekker tradisonelle driftsavtaler mens andre eksperimenterer
mer. Regjeringsskifter kan ogsd, som vi har sett i grunnskolen, raskt endre
grunnlaget for nye avtaler mellom det offentlige og ikke-kommersielle orga-
nisasjoner.

Konklusionen ma derfor bli at ndr det gjelder vilkarene for a yte ikke-
kommersielle tjenester i Norge, har vi i beste fall bare kommet halvveis til
Soria Moria. Det trengs faste og forutsighare rammer rundt forhandlinger mel-
lom ideelle organisasjoner og offentlige oppdragsgivere. Dessuten trengs av-
taleperioder som er lange nok til at organisasjonene kan betrakte seg som va-
rige bidragsytere av velferdstjenester og far mulighet til & bygge opp kompe-
tanse, organisasjoner, utstyr og bygninger pa en planmessig og forutseende
méte. Ved a betrakte dem som initiativtakere, interesseorganisasjoner og eks-
terne kritikere samt tilbydere av utfyllende tjenester, slik det gjaresi Frivillig-
hetsmeldinga og Omsorgsmeldinga (se kap. 1), blir det vanskelig & oppfylle
intensonene i Soria Moria-erklaaringen. Disse meldingene har dermed ikke
bidratt til & avklare politikken overfor ideelle organisasjoner som utfarer vel-
ferdstjenester slik man kunne forventet. Det virker riktignok som om regje-
ringen foretrekker ideelle tjenesteytere framfor kommersielle aktagrer. Men
gjelder «fortsatt gode vilkar for & yte ikke-kommersielle tjenester», som det
stér i Soria Moria-erklagingen, bare pad omréder der det offentlige tilbudet
forelgpig ikke strekker til? Om det er dlik at regjeringen gnsker vekst i de ide-
elle organisasionenes bidrag pa velferdsfeltet, trengs det klarere signaler om
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pa hvilke omrader dette gjelder, og hvilke virkemidler man vil bruke for & na
dette malet.

Framtidige utfordringer gjer en slik avklaring viktig. Det er bred enighet
om en fortsatt offentlig finansiert velferdsstat i Norge, diskusjonen gar pa
hvem som skal utfare tjenestene. Med gkende velstand vil stadig sterre be-
folkningsgrupper vage i stand til & betale for sine velferdstjenester selv. Det
kan vage gjennom forsikringsavtaler eller ved a betale for a fa dekket spesi-
fikke behov. Disse vil da veae mindre interessert i a betale for andres behov
giennom skatter og avgifter. Dersom denne oppfatningen etablerer seg i en
tilstrekkelig stor del av befolkningen kan legitimiteten til en offentlig finansi-
ert velferdsstat uthules (Barth et al. 2003). Nar det gjelder & dekke framtidige
behov for velferdstjenester, er det derfor ikke tilstrekkelig & bygge opp volu-
met av et enhetlig tilbud. Det vil ogsa vage viktig & gi folk muligheter til &
velge hvilken type velferdstjenester som passer dem best. Erfaringer fra
mange land tilsier at frivillige organisasjoner er innovative og flinke til afylle
sike niger pa siden av generelle velferdstilbud. Dette er fordi den frivillige
sektoren og det offentlige har styrker og svakheter som utfyller hverandre
(Granbjerg 1987, Salamon 1987). Den frivillige sektoren har i seg selv be-
grensete muligheter for & generere ressurser og vokse. Den offentlige sektoren
far pa sin side problemer med & handtere heterogenitet (For en teoretisk be-
grunnelse, se Weisbrod 1977). Under slike forutsetninger ligger derfor forhol-
dene il rette for et samarbeid. Disse argumentene taler for at frivillige organi-
sagoner i framtida ber utfare en sterre andel av velferdstjenestene. Ved a gke
mangfoldet og valgmulighetene pa denne méaten, sikrer man legitimiteten til
en offentlig finansiert velferdsstat. Sammenligningen av de nordiske landene
med andre vesteuropeiske land, USA og Australia i kapittel 2 viste at en am-
bisigs velferdsstat ikke nadvendigvis fortrenger nonprofit organisasjoner fra
velferdsfeltet. Til det er forskjellene i nonprofit sektors sysselsettingsandel for
stor, bade mellom landene og mellom de ulike kategoriene pa velferdsfeltet.
Dette gjelder ogsdi de nordiske landene som har bygd opp velferdsstater etter
en sosialdemokratisk modell. Det har stor betydning i hvilken grad velferds-
ordningene legges til rette for nonprofit organisasioner nar det gjelder finansi-
ering, lover og reguleringer og institusjonelle ordninger.

| Norge har det skjedd mange raske endringer i styringsformer for & skape
konkurranse om & utfere offentlige tjenester bade mellom offentlige akterer
og mellom offentlige, markedsorienterte og ikke-kommersielle aktgrer. Man
kan vagre for eller i mot en dlik utvikling. Man ber uansett unnga at reformene
far store skadevirkninger for de ideelle organisasionene. Her mangler det en
politisk bevissthet i alle leirer om hva som er egnete rammevilkar. De ulike
partiene er generelt velvillige overfor frivillig sektor men vektlegger ulike
omréder der de mener ideelle organisasioner bar utfere velferdstjenester. |
Norge har vi imidlertid ikke hatt noen prinsipiell diskusjon om velferdsmiks,
slik man har hatt i mange andre vesteuropeiske land. Dvs. en diskusjon om pa
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hvilke omrader og under hvilke rammevilkar det offentlige, markedet og det
frivillige kan komme best til rette med sitt ssapreg.

Det kan dessuten vagre vanskelig for den norske regjeringen & gjennomfare
en konsekvent linje overfor de ideelle organisasjonene fordi ansvaret for vik-
tige deler av politikkutformingen er desentralisert til regionale helseforetak og
barnevernskontorer, fylker og kommuner. F.eks. nar regjeringen dpner for
unntak for ideelle organisasioner fra kravet om dpen konkurranse i lov om
offentlige anskaffelser, blir det opp til besutningstakere pa lavere nivaer &
avgjere om de vil benytte seg av dette. For & etablere gode vilkar for & yte
ikke-kommersielle tjenester pa bred basis, kan det derfor veae ngdvendig &
innga en avtale om spilleregler for samspillet mellom det offentlige og de ide-
elle organisagonene, slik man bl.a. har gjort i England og Danmark. Det drei-
er seg ikke om et juridisk bindende dokument men en felles forstaelse av pa
hvilke omrader ideelle organisasioner og det offentlige har felles ma men
utfyllende roller, og av hvilke prinsipper sasmarbeidet bar organiseres etter for
at man i starst mulig grad kan na disse felles malene.

Slike gjensidige rettigheter og forpliktelser ber i sa fall forhandles fram i
en arbeidsgruppe med representanter fra paraplyorganisasjoner og tjenesteut-
farende organisagoner og fra flere nivaer i den offentlige forvaltningen. De
ma utarbeides pa bakgrunn av norske utfordringer og tradisjoner for samar-
beid. En dik avtale vil kunne bidratil & anerkjenne de ideelle organisasjonene
som viktige og varige bidragsytere pa velferdsfeltet, og sikre en rimelig grad
av selvstendighet og ssapreg. Den ber ogsa understreke organisasjonenes
forpliktelser til integritet, dpenhet og ansvar overfor oppdragsgiverne og mot-
takerne og til & veare kommunikasjonsledd mellom dem. Den kan fungere som
et felles referansepunkt nér det skal inngas konkrete kontrakter mellom offent-
lige oppdragsgivere og frivillige organisasioner. | stedet for a veae et ma i
seg selv, bar en dlik avtale bli starten pa en prosess for a tydeliggjare politik-
ken overfor de private akterene som utferer velferdstjenester. Det trengs stan-
darder som forankres i en helhetlig velferdspolitikk for at bade de ideelle og
de kommersielle aktgrene pa velferdsfeltet skal sikres trygge og forutsigbare
rammevilkar.
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Ikke-kommersielle velferdstjenester, politikkens blinde flekk?

Sammendrag

Soria Moria-erkleeringen, som er plattform for regjeringssamarbeidet mellom Arbeiderpartiet, Sosialistisk
Venstreparti og Senterpartiet fra 2005, har bidratt til & fremme den frivillige sektorens identitet gjennom &
sette «En ny og helhetlig frivillighetspolitikk» pa dagsordenen. Nar det gjelder frivillige organisasjoner som
utfarer tienester pa velferdsfeltet er malet at «frivillig sektor fortsatt skal ha gode vilkar for & yte ikke-
kommersielle tjenester». | lang tid har imidlertid endringer i administrasjon og styringsformer innen helse,
utdanning og sosiale tjenester veert gjenstand for omfattende politiske diskusjoner. Hovedskillelinjene har
gatt mellom politikere som er for og de som er mot konkurranseutsetting. De ideelle organisasjonene har
dermed blitt en blind flekk i politikkutformingsprosessene.

Omfanget av nonprofit velferdstjenester er i utgangspunktet lite bade i vesteuropeisk og nordisk sammen-
ligning. Nonprofit organisasjonene utfgrer bare 6 prosent av arsverkene pa velferdsfeltet. Det er bare Sveri-
ge med 4 prosent som har en lavere andel. Selv om det har veert vekst i sysselsettingen fra 1997 til 2004
har den frivillige sektoren ikke klart & holde tritt med veksten pa velferdsfeltet. P& omrader der ideelle orga-
nisasjoner utfgrer tilsvarende tjenester som offentlige og kommersielle organisasjoner, er det tre omréder
de tilfgrer et vesentlig bidrag. Det gjelder barnehager, rusbehandling og barnevern. Det er ogsa stor syssel-
setting innen rehabiliteringstjenester, men ser vi p& helseomradet under ett, utfarer de ideelle organisasjo-
nene bare ca 5 prosent av arsverkene. P& utdanningsomradet varierer andelene fra 2 prosent av elevene i
grunnskolen, 6 prosent i videregdende skole, til 14 prosent av studentene i hggere utdanning. Det er bare
barnehager og hggere utdanning som har hatt sterk vekst de siste ara.

Mange av organisasjonene opplever at de ikke har fatt muligheter til & utvikle selvstendighet og sterke sider
som ideelle organisasjoner. Det offentlige overfarer i mange tilfeller risiko for variasjon i behov for tjenester
til organisasjonene. P& en del omrader har det skjedd raske og uforutsigbare endringer i driftsavtaler og
forhandlingsopplegg. Konklusjonen ma derfor bli at nar det gjelder vilkarene for & yte ikke-kommersielle
tjenester i Norge, har vi i beste fall bare kommet halvveis til Soria Moria. For & etablere bedre vilkar, kan det
derfor veere ngdvendig at det offentlige og de ideelle organisasjonene forhandler om en avtale for & fremme
samspillet mellom sektorenes ulike men utfyllende roller, slik man bl.a. har gjort i England og Danmark. Det
vil kunne bidra til & etablere de ideelle organisasjonene som viktige og varige bidragsytere pa velferdsfeltet,
og sikre selvstendighet og szerpreg. Den bgr ogsa understreke organisasjonenes forpliktelser til integritet,
apenhet og ansvar overfor oppdragsgiverne og mottakerne og til & veere kommunikasjonsledd mellom dem.
Avtalen kan fungere som et felles referansepunkt for & inngé kontrakter mellom offentlige oppdragsgivere
og frivillige organisasjoner.

Emneord
Nonprofit organisasjoner, velferdstjenester, offentlig styring

Summary

The Soria Moria-declaration, which is a common political platform for the red-green government from 2005,
has contributed to strengthen voluntary sector identity by putting «A new and integrated policy for the volun-
tary sector» on the agenda. When it comes to voluntary organizations performing welfare services, the
stated goal is: “The voluntary sector still should have good conditions for performing non-commercial ser-
vices». For a long time, changes in administration and governance of health, education and social services
has been the object of political debate. The main divide is whether or not welfare services should be subject
to private competition. Consequently, the non-commercial organizations have become a blind spot in poli-
cymaking processes.

The size of nonprofit welfare services is small in Western-Europe and Nordic comparison. Nonprofit organi-
zations have just 6 percent of the employment on the welfare field. Only Sweden with 4 percent has a
smaller share. Although there has been growth in employment from 1997 to 2004, the voluntary sector is




62 Halvveis til Soria Moria

not able to keep up with the welfare sector growth. In areas where the non-commercial organizations per-
form similar services as public and market-based providers, there are only three areas where they make a
sizeable contribution. That is in kindergartens, alcohol and drug treatment, and juvenile institutions. There is
also substantial employment in rehabilitation services, but on the health area in total, the non-commercial
organizations only have about 5 percent of the employment. In education the shares vary from 2 percent of
the pupils in primary schools 6 percent in upper secondary schools and 14 percent of the students in higher
education. Kindergartens and higher education are the only areas with strong growth in recent years.

Many organizations feel that they are not given opportunities to develop independence and strengths as
non-commercial providers. The public sector often transfers risks for variation in needs for service to the
organizations. In some areas there have been rapid and unpredictable changes in operation contracts and
negotiation structure. The conclusion must be that we only have reached halfway to Soria Moria for non-
commercial welfare services. To establish better conditions, it may seem necessary for the public sector
and the nonprofit organizations to negotiate an agreement to promote interplay between their distinct but
complementary roles, similarly to England and Denmark. That could contribute to the establishing the non-
commercial organizations as important and lasting contributors on the welfare field, and ensuring their
independence and distinctiveness. It should also underline the organizations’ obligations to integrity, trans-
parency and accountability in relation to funders and users, and to be a communication link between users
and the public sector. The agreement could work as a common point of reference for establishing contracts
between public funders and voluntary organizations.

Index terms
Nonprofit organizaions, welfare services, public governance
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