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Innledning 


Per Selle og Kristin Strømsnes 


Denne rapporten handlar om forholdet mellom staten og dei frivillige organi-
 sasjonane,  og  ikkje  minst  om  dei  omfattande  endringane  vi  har  sett  i  statleg 
 politikk overfor frivillig sektor dei siste 15–20 år. Det handlar om endringar i 
 finansieringsordningar og rammevilkår for sektoren, om organisatoriske end-
 ringar og om ynsket om ein meir heilskapleg politikk på området. Kva er dei 
 viktigaste endringane, kva tyding har dei for forholdet mellom stat og organi-
 sasjon, og i kva grad innverkar dei på organisasjonane sin autonomi og deira 
 rolle i samfunnet? 


Forholdet mellom stat og sivilsamfunn i Noreg har historisk vore nært og 
 tillitsbasert, sjølv om deler av organisasjonssamfunnet for ein stor del har vore 
 sjølvdrive,  og  lenge  med  lite  offentleg  støtte.  Derav  kjem  og  omgrepet  «det 
 statsvenlige samfunn». Det har vore snakk om små og oversiktelege forhold, 
 og  då  særleg  på  lokalt  nivå.  Driftsstønad  utan  særleg  tung  kontroll  har  vore 
 det vanlege, men ettersom prosjektstønad har vorte viktigare, har og situasjo-
 nen vorte ein annan. Med New Public Management i offentleg sektor vaks det 
 fram heilt nye kontrollordningar (med vektlegging på effektivitet og kontroll) 
 som  bryt  nokså  grunnleggjande  med  den  meir  tillitsbaserte  eldre  forma.  Før 
 var du ærleg til det motsatte var bevist, no må du bevisa gjennom kontrollord-
 ningar at du er ærleg – altså eit ikkje-tillitsbasert system. Samstundes har det 
 vakse fram ein ny type av kontrakts- og anbudssystem for dei serviceproduse-
 rande frivillige organisasjonane, med meir kortsiktige kontraktar og nye typar 
 av detaljert kontroll. Heller ikkje her er alt som før. 


Så  er  spørsmålet:  Er  det  denne  politikken  som  ligg  bak  ynskje  om  «ein 
heilskapleg  frivillig  sektor»;  altså  bort  frå  sektor  og  mot  heilskap  både  i  det 
offentlege  (alle  dei  nye  ordningane  på  2000-tallet)  og  i  frivillig  sektor  sjølv 
(Frivillighet  Norge),  eller  er  det  andre  grunnar  til  alle  endringane.  I  forleng-
inga av dette er det store og viktige spørsmålet: Held relasjonane mellom of-
fentleg og frivillig sektor på å endra karakter på meir grunnleggjande vis; altså 
bort frå det typiske ved «det statsvenlige samfunn»? Er det ein ny type stats-
venligheit vi ser, der staten i større grad definerer form og innhald på det fri-



(7)villige?  Og  endrar  då  tydinga  av  kva  vi  forstår  med  organisasjonsautonomi 
 seg? Det er slike spørsmål vi skal sjå nærare på i denne rapporten,  men utan 
 alltid å kunne konkludere. 


Rapporten startar med eit historisk tilbakeblikk. I kapittel 2 går Ivar Eim-
 hjellen  igjennom  tidlegare litteratur  og  sentrale offentlege  dokument  om  sta-
 ten  sitt  forhold  til  frivillige  organisasjonar,  frå  1970-talet  og  fram  mot 
 St.meld.nr 39 (2006–2007) Frivillighet for alle. Her ser vi korleis perspektivet 
 på frivillig sektor har utvikla seg i forhold til å vere nært knytt til det offentle-
 ge vs. å vere ein sjølvstendig sektor, ein eigen tredje sektor, og vi ser korleis 
 staten har arbeidd for å skape ein heilskapleg politikk kring frivillig sektor.  


Frå år 2000 og framover har den politiske merksemda mot frivillig sektor 
 auka,  og  det er  gjort  store endringar i  politikken  på  området.  I  kapittel  3  ser 
 Kristin Strømsnes og Per Selle nærare på dette med utgangspunkt i endringar 
 som  også  Eimhjellen  er  kort  innom  mot  slutten  av  sitt  kapittel.  Dei  ser  på 
 konkrete tiltak og endringar i rammevilkår for frivillige organisasjonar og på 
 korleis  sektoren  sjølv  har  respondert  på  slike  endringar.  Strømsnes  og  Selle 
 finn at mykje av «den nye politikken» er nokså småskalaorientert og retta mot 
 kultur-  og  fritidssektoren  breitt  forstått  og  med  vekt  på  sosial  integrering  og 
 demokrati, mens organisasjonane som viktige tenesteleverandørar blir under-
 kommunisert. Det verkar såleis som at den nye frivillighetspolitikken ikkje tar 
 omsyn til eller er særleg interessert i den viktige rolla til slike meir storskala 
 produsentar av velferdstenester. Derfor ser vi no at også tjenesteproduserende 
 organisasjonar og institusjonar organisererer seg i nye nettverk for å prøve å 
 bøte  på  dette  gjennom  å  arbeide  for  nye  typar  av  samarbeidsavtalar  mellom 
 slike  frivillige  institusjonar,  eller  «nonprofit»-organisasjonar  om  ein  vil,  og 
 staten, slik dei har gjort det mellom anna i Danmark og Sverige.  


I kapittel 4 ser vi mot det lokale nivået. Jill Loga analyserer her den kom-
 munale frivillighetspolitikken. Mange kommunar har i dag ein langt meir ak-
 tiv frivillighetspolitikk enn tidlegare og i nokon grad også ein meir «heilskap-
 leg»  frivillighetspolitikk,  tydeleggjort  gjennom  kommunale  frivillighetsmel-
 dingar. Til ein viss grad er nok dette ein effekt av dei endringar som foregår 
 på  sentralt  hald,  men  ein  ser  også  viktige  kommunale  initiativ  som  knapt 
 spring ut av den nye nasjonale politikken. På same måte som på sentralt hald 
 er det mykje som peikar i retning av auka samarbeid og nye typar av relasjo-
 nar mellom kommunal- og frivillig sektor. KS spelar ei viktig rolle som tilret-
 teleggjar for dette, men der den sentrale og kommunale frivillighetspolitikken 
 berre  i  avgrensa  grad  er  to  sider  av  samme  sak.  Den  vertikale  integreringa 
 mellom forvaltningsnivåa er så langt ikkje sterk. 


I  kapittel  5  ser  Nina  Berven  nærare  på  kva  som  skjer  –  og  ikkje  skjer  – 
med  frivillighetspolitikken  når  det  gjeld  organisasjonane  innafor  helse-  og 
sosialfeltet. Dette er ein svært viktig del av det norske frivillige organisasjons-
samfunnet  og  med  lange  tradisjonar.  Berven  viser  at  det  ikkje  er  så  lett  å  få 
auga på ein ny overordna politikk ovafor denne delen av frivillig sektor (jam-



(8)før Strømsnes og Selle sitt kapittel), men at styringsfilosofien i staten (varian-
 ter av New Public Management) med sitt fokus på anbud og kontroll ikkje har 
 tent denne viktige delen av norsk frivillighet vel. Berven snakkar om eit stat-
 leg «anbudsregime» som ikkje skil mellom marknadsbaserte og ideelt basert, 
 eller frivillig, verksemd, der korttidskontrakter og andre typar av pensjonskrav 
 gjer  at  frivillig  sektor  stiller  med  handikap  i  denne  konkurransen.  Ein  viktig 
 del av diskusjonen rundt ein norsk  «Compact-avtale» mellom staten og slike 
 organisasjonar  handlar  då  også  om  å  få  gjort  tydeleg  skillet  mellom  mark-
 nadsbasert og ideell, eller frivillig (non profit), tenesteproduksjon, der vi ser at 
 nye  nettverk  har  vakse  fram  for  å  fremja  akkurat  dette.  Også  her  spelar  det 
 kommunale nivået ei særs viktig rolle sidan så mykje av helse- og sosialpoli-
 tikken jo vert iverksett lokalt.  


Kapittel  6  er  skriven  av  Ivar  Eimhjellen  og  Kristian Mjåland  og  ser  nær-
 mare  på  eit  av  dei  viktigaste  uttrykka  for  institusjonell  endring  i  forholdet 
 mellom stat og frivillighet. Her ser vi kort på framveksten av Frivillighetens 
 Samarbeidsorgan  (Frisam)  og  utviklinga  frå  Frisam  til  det  som  i  dag  er  den 
 viktigaste  paraplyorganisasjonen,  Frivillighet  Norge.  Det  er  ein  organisasjon 
 som i stor grad representerer organisasjonssamfunnet i forholdet til det offent-
 lege  og  som  også  spelar  ei  viktig  rolle  i  arbeidet  med  å  utvikle  nye  samar-
 beidsavtaler mellom offentleg og frivillig sektor.  


Vi  håper  at  lesaren  finn  at  rapporten  gjev  ei  interessant  oversikt  over  dei 
viktigaste  endringane  i  forholdet  mellom  stat  og  frivillig  sektor  som  har 
skjedd  den  siste  tida  og  at  rapporten  samstundes  peiker  på  heilt  sentrale  ut-
fordringer  både  for  det  offentlege,  men  ikkje  minst  for  frivilligheten  sjølv, 
som slik endring fører med seg.  
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Statleg politikkutforming for frivillig sektor  etter 1970 


Ivar Eimhjellen 


Heilt  sidan  tidleg  på  1800-tallet  har  staten  støtta  frivillige  organisasjonar  og 
 innlemma frivillige organisasjonar i offentleg politikk (Selle 1993). Men, ide-
 en  om  éin  frivillig  sektor  som  rommar  alle  organisasjonar  og  som  kan  eller 
 bør underleggast ein felles offentleg politikk vart fyrst formulert i ei offentleg 
 utgreiing i 1988 (NOU 1988: 17). Det har skjedd ei gradvis utvikling av ideal 
 og  forventningar  til  kva  sivilsamfunnet  er  og  har  til  oppgåve  i  frå  staten  sitt 
 perspektiv. I dette kapittelet skal vi diskutere korleis staten sitt forhold til fri-
 villig sektor har endra seg, hovudsakleg frå 1970 og utover på 2000-talet, og 
 med særleg vekt på det som skjer på ideplanet. Vi skal gå igjennom tidlegare 
 litteratur om dette og vi skal sjå kva slag politikk som blir uttrykt i offentlege 
 dokument  om  forholdet  mellom  stat  og  frivillig  verksemd  dei  siste  40  åra. 


Kva uttrykk blir gjeve for ein heilskapleg politikk på området og korleis har 
 forholdet mellom frivillige organisasjonar og staten endra seg?  



Frivillige organisasjonar som nært tilknytt offentleg  sektor 


Det var tidleg nærleik og tett kommunikasjon mellom frivillige organisasjonar 
 og staten. Frå starten av 1900-talet deltok frivillige organisasjonar i offentlege 
 komitear.  Dette  var  særskild  innan  velferdsfeltet,  der  dei  etter  kvart  vart  tett 
 knytt til statleg finansiering og kontroll (Kuhnle og Selle, 1990). Historisk, så 
 har forholdet mellom stat og frivillig sektor vore basert på eit tett samarbeid 
 og integrasjon (Selle 1993). Dei frivillige organisasjonane har sjølve represen-
 tert ei viktig kraft i den ideologiske og organisatoriske endringa mot eit auka 
 offentleg ansvar på velferdsfeltet utover på 1900-talet (Kuhnle og Selle 1990; 


Selle 1992). 



(11)Frå erklæringa til Oscar Torp si AP-regjering i 1953 og framover mot 70-
 talet  vart  frivillige  organisasjonar  nemnt  nokre  få  gonger  i  slike  offentlege 
 dokument,  og  då  i  forhold  til  samarbeid  med  staten  omkring  velferd.1  Men, 
 utover på 1970-talet fekk det offentlege i breiare forstand og i større grad auga 
 opp for kompetansen og evnene som låg i fleire typar frivillige organisasjonar. 


Nokre  typar,  særleg  organisasjonar  for  barn  og  unge, vart  knytta  nært  til  det 
 offentlege, og fekk sentrale ideologiske og praktiske roller i demokratiet. For 
 frivillige organisasjonar generelt, utanom på velferdsfeltet, hadde forholdet til 
 staten  vore  relativt  fritt  eller  ikkje-eksisterande  fram  mot  1970-talet  om  vi  i 
 nokon grad ser bort frå idretten. Det var også i stor grad uformelt, i alle høve 
 lokalt.  


Den  nye  kulturpolitikken  på  1970-talet  integrerte  frivillige  organisasjonar 
 og det offentlege noko meir (St. meld. nr. 52 (1973–74); St.meld. nr. 8 (1973–


74)).  Kulturpolitikken  gjorde  at  også  lag  innanfor  kultur  og  fritidssektoren 
 vart  nærare  knytt  til  det  politiske  og  administrative  systemet  enn  tidlegare. 


Kulturomgrepet vart utvida og nærast alt frivillig lagsarbeid vart gjort til «kul-
 turarbeid».  Det  offentlege  auka  her  sin  lovgjevande  og  økonomiske  kontroll 
 over frivillige organisasjonar som låg utanfor arbeidslivs-, helse-, velferds- og 
 idrettsfeltet (Selle og Øymyr 1995). Velferdsstaten vart i denne perioden utvi-
 da og tok på fleire områder over mange oppgåver som frivillige organisasjo-
 nar  tidlegare  var  åleine  om  eller  har  spelt  ei  viktig  rolle  i.  Merksemda  mot 
 oppgåvene som frivillige organisasjonar utførte vart auka. Dette skjedde sær-
 skild på helse- og sosialområdet, men også på andre felt vart frivillige aktivi-
 tetar  plassert  innanfor  omfattande  offentlege  planar.  Her  gjorde  også  dei  fri-
 villige organisasjonane sjølve ein stor innsats for at staten skulle ta ansvar for 
 fleire oppgåver på velferdsfeltet.  


——————— 


1.  Men det manglande fokus på det frivillige i offentlege medingar betyr ikkje at det ikkje var 
eit omfattande samarbeid mellom frivillige tenesteutøvarar og det offentlege på denne tida, 
der  den  frivillige  parten  rett  ofte  var  den  som  dreiv  utviklinga  vidare.  Sjå  t.d.  Berven  og 
Selle (red.) (2001). Nemnast må også at dei ulike folkerørslene våre heile tida vart sett som 
viktige interesserepresentantar i demokratiet. Sjå t.d. Selle og Øymyr 1995. 
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Staten oppdagar «den tredje sektor» – eit politisk  klimaskifte 


Ved overgangen til 1980-talet endra det politiske klimaet seg og ideen om eit 
 sjølvstendig  og  vitalt  sivilsamfunn  vaks  tydelegare  fram  (Kloster,  Lidén,  & 


Lorentzen, 2003). Denne nye trua på, eller tilliten til, sivilsamfunnet og frivil-
 lig sektor var gjennom 1980-talet delvis knytt til meir anti-statlege haldningar 
 (Selle, 1993). Kommunismen sitt samanbrot i aust skapte ei auka forståing for 
 betydinga  av  sivile fellesskap  uavhengige  av  stat og  marknad.  På  ei  side låg 
 den amerikanske kommunitarismen, som stod for styrking av lokalt ansvar der 
 kvar  og  ein  har  plikt  til  å  delta  i  løysinga  av  lokalsamfunnet  sine  oppgåver. 


Dette såg ein også i ideen om sosialisme på norsk, som inneheldt element av 
 statskritikk, der heller det kommunale og lokale nivået og ikkje staten sentralt, 
 skulle  få  meir  ansvar.2  På  den  andre  sida  gjorde  den  ny-liberale  bølgja  eller 
 høgrebølgja seg gjeldande i Noreg i form av Willoch-regjeringa. I den politis-
 ke dreiinga mot høgre ville ein her omforme den klassiske sosialdemokratiske 
 velferdsmodellen,  der  staten  verken  kan  eller  bør  stå  for  all  velferdsproduk-
 sjon. I dette låg tanken om at marknaden, men også dei frivillige organisasjo-
 nane,  kan  gjere  velferdstenester  rimelegare  enn  det  offentlege  myndigheiter 
 kan, og at dei frivillige organisasjonane i større grad har evne til å fange opp 
 folk  sine  auka  behov  for-  og  differensiering  av  tenester  og  hjelp  (Kloster, 
 Lidén, & Lorentzen, 2003). 


I  langtidsprogrammet  til  Willoch-regjeringa  for  1982–85  ville  ein  dempe 
 forventningane til offentleg sektor innan velferdsfeltet. Regjeringa ville skilje 
 seg meir ifrå dei føregåande Arbeiderpartiregjeringane ved å byggje ned sta-
 ten. Dei ville delegere meir makt til lokale styresmakter og framheve samar-
 beid  mellom  lokale  styresmakter,  velforeiningar  og  frivillige  organisasjonar. 


Her  skilde  ein  for  fyrste  gong  i  offentlege  meldingar  mellom  omgrepa  vel-
 ferdsstat og velferdssamfunn. Det var ikkje lenger berre staten sitt ansvar å gi 
 velferdsgoder, men det var heile samfunnet sitt ansvar. Det var eit auka fokus 
 på  individet  sitt  ansvar  for  eige  nærmiljø  og  fokus  på  dei  små  sosiale  fel-
 lesskapa sitt ansvar for velferd, aktivitetar og nettverk. Fleire oppgåver innan 
 kultur,  religion,  idrett  og  økonomi  på  lokalt  nivå  skulle  bli  delegert  til  ulike 
 lokale  samarbeidskonstellasjonar  og  til  lokale  sosiale  nettverk.  Frivillige  or-
 ganisasjonar vart sett på som verktøy for å utvikle mangfald, variasjon, sosiale 
 nettverk, fellesskap, solidaritet, opplysning og sosial mobilisering. (Kuhnle og 
 Selle 1992). På bakgrunn av dette vart dei frivillige organisasjonane sine ut-
 gifter i aukande grad dekka av staten. Dette gjorde organisasjonane meir knytt 
 til  og  mindre  autonome  i  frå  staten,  i  forhold  til  tidlegare  (Kuhnle  og  Selle 


——————— 


2.  Iverksetjinga og framveksten av Frivilligsentralane spring ut frå desse ideane. 



(13)1992).  Med  omsyn  til  framtidig  ansvars-  og  oppgåvefordeling  mellom  det 
 offentlege og det frivillige vart det her større behov for å styrkje grenseopp-
 gangen mellom dei to sektorane (Selle og Øymyr 1995). 


Det  var  generelt  ein  stor  skepsis  i  Noreg  mot  alt  som  hadde  ein  smak  av 
 privatisering  å  gjere.  På  bakgrunn  av  dette  sette  Willoch-regjeringa  ned  eit 
 offentleg utval for å vurdere dei frivillige organisasjonane si rolle i velferds-
 samfunnet.  Som  Kloster,  Lidèn  og  Lorentzen  (2003) påpeikar syner  det  fak-
 tum at det var myndigheitene som sjølv tok på seg denne utgreiinga, at banda 
 mellom  stat  og  organisasjonar  i  Noreg  er  tette.  Utvalet  vart  leia  av  tidlegare 
 statsminister  Korvald  frå  KrF.  Dette  var  den  fyrste  offentlege  utgreiinga  av 
 frivilligfeltet i Noreg (NOU 1988: 17). Rapporten kunne ha vorte eit utgangs-
 punkt for ein brei debatt om dei frivillige organisasjonane si rolle i velferds-
 samfunnet,  men  det  vart  den  ikkje  i  følgje  Kloster,  Lidèn  og  Lorentzen 
 (2003). 


Én  viktig  grunn  var  at  utvalgets  medlemmer  brukte  mye  tid  og 
 energi på å løse uenigheter rundt skatte- og avgiftslette som offent-
 lig  virkemiddel  overfor  organisasjonene.  Mens  organisasjonene 
 ønsket at offentlig støtte skulle utformes som slike virkemidler, sa 
 forvaltningen med Finansdepartementet i spissen plent nei. Og slik 
 ble det. NOU 1988:17 ble berget som ikke en gang fødte en mus – 
 ingen  praktiske  reformer  fulgte  denne  brede  og  informative  gjen-
 nomgangen  av  de  frivillige  organisasjonene.  For  organisasjonene 
 som  hadde  håpet  på  bedre  arbeidsforhold  og  større  anerkjennelse, 
 var dette en stor skuffelse. 



Den tredje sektor, utskild men avhengig 


Omgrepet  «Tredje  sektor»  vart  for  fyrste  gong  nytta  i  erklæringa  til  Jan  P. 


Syse  si  koalisjonsregjering,  som  fekk  makta  i  oktober  1989.  Det  vart  her 
 framheva som  viktig å fremje samarbeid mellom offentlege myndigheiter og 
 frivillige organisasjonar. Den tredje sektor vart sett på som eit supplement til 
 offentlege  tenester,  samtidig  som  ein  også  såg  meir  på  sekundæreffektar  av 
 frivillig deltaking. Offentlege tenester på velferdsfeltet skulle i aukande grad 
 implementerast og utførast av frivillige, ikkje-kommersielle aktørar med øko-
 nomisk finansiering frå staten. Den tredje sektor vart sett på som eit kollektivt 
 krafttak  på  frivillig  og  sjølvregulert  grunnlag,  skild  frå  det  private  og  kom-
 mersielle  og  det  offentlege.  Velferdssamfunnet  vart  her  framheva  som  noko 
 meir enn velferdsstaten.  


Frå  1970-talet  og  framover  mot  1990  opplevde  frivillig  sektor  ei  ideolo-
gisk  fornying  og  vart  ein  viktig  del  av  offentleg  politikk.  På  70-talet  handla 
det  om  at  staten  i  aukande  grad  skulle  innlemme  frivillige  organisasjonar  i 
velferdsstaten,  mens  det  på  80-talet  var  organisasjonane  som  i  større  grad 
skulle ta på seg velferdsoppgåver skild  frå staten. På 80-talet tona staten ned 



(14)ideen om meir statleg ansvar innan velferd (Kuhnle og Selle 1992). Likevel, i 
 motsetnad til dei teoriane ein finn i mykje av faglitteraturen som hevdar at ein 
 sterk velferdsstat og ein sterk frivillig sektor ikkje går saman, har Noreg sam-
 stundes  hatt  både  ein  sterk  velferdsstat  og  ein  sterk  frivillig  sektor.  Med  au-
 kande individualisering, privatisering og desentralisering av velferdsansvar på 
 1980-talet fekk  staten auga  opp  for  betydinga  av  frivillige  organisasjonar  og 
 korleis dei kunne fylle viktige samfunnsfunksjonar. Denne haldningsendringa 
 i staten var i stor grad ideologisk og politisk basert og kom ikkje på grunn av 
 ny empirisk kunnskap på området (Kuhnle og Selle 1992).  


Sjølv  om  staten  på  1980-talet  gjerne  ville  skilje  ut  frivillig  sektor  frå den 
 statlege sektor, på eit ideologisk plan, så kom uansett mesteparten av finansi-
 eringa  til  frivillige  organisasjonar  frå  staten.  Utover  på  1990-talet  var  vel-
 ferdsproduksjonen i dei frivillige organisasjonane så integrert i det offentlege 
 finansierings-  og  kontrollsystemet  at  det  kunne  vere  vanskeleg  å  sjå  ideolo-
 giske og tenestemessige skilje mellom offentlege og frivillige institusjonar. På 
 velferdsfeltet kan ein her sjå det som hybride organisatoriske former og struk-
 turar  i  staden  for  å  sjå  den  offentlege  og  den  frivillige  sektor  som  skilde  frå 
 kvarandre  (Selle  1993).  I  forminga  av  velferdsstaten  vart  nye  områder  for 
 velferd utvikla i samspel mellom staten og dei eksisterande frivillige organisa-
 sjonane på områda. Det er viktig å merke seg at dei frivillige organisasjonane 
 sjølve  har  vore ei  sentral  kraft i  den ideologiske  og  organisatoriske endringa 
 mot auka offentleg ansvar i velferdssektoren. Organisasjonane har sjølve retta 
 seg meir mot offentlege enn private løysingar  (Kuhnle og Selle 1992). Dette 
 er i historisk perspektiv eit hovedkjenneteikn ved norsk frivillighet.  



Departementsspesifikke forståingar av det frivillige 


Utover på 1990-talet hadde både det frivillige organisasjonslivet og organisa-
 sjonane  sitt  økonomiske  grunnlag  vorte  meir  samansett,  komplekst  og  diffe-
 rensiert. Frå staten sin synsvinkel kan ei samanblanding av ulike inntektskjel-
 der gje grunnlag for uklarheiter, særskild for frivillige verksemder der offent-
 leg støtte og kommersielle aktivitetar ikkje er klart skilde. I 1997 la Jagland-
 regjeringa  fram  St.  meld.  nr.  27  (1996–97) Om  statens  forhold  til  frivillige 
 organisasjonar. Denne meldinga vart skriven med utgangspunkt i NOU 1988: 


17 og skulle vere ei avklaring av staten sitt forhold til frivillige organisasjonar 
i forhold til politikken på området og ordningar for økonomisk støtte til orga-
nisasjonane.  Det  var  eit  mål  å  klargjere  at  ulike  organisasjonar  og  organisa-
sjonsområder krev ulike former for støtte og kontroll. Det var her eit ynskje at 
staten  i  større  grad  skulle  differensiere  støtteordningar,  tildelingskriterier  og 
kontrollformer slik at ordningane i størst mogeleg grad var tilpassa den eigen-
arten  som  organisasjonane  representerte  og  det  målet  organisasjonane  var 
meint å realisere. Dei statlege kontrolltiltaka skulle ha ei utforming som auka 
utfoldinga av ubetalt innsats og frivillige initiativ. Det vart også framsett for-



(15)slag til eigne definisjonar og avgrensingar av kva ei frivillig samanslutning er, 
 i forhold til tildeling og kontroll. Det var ynskjeleg med ei inndeling av orga-
 nisasjonar som var anvendeleg ut frå forvaltninga sine behov.  


Siktemålet i meldinga var å drøfte og klargjere den delen av dei frivillige 
 organisasjonane  sine  arbeidsvilkår  og  økonomi  som  var  eit  statsanliggande. 


Samtidig  låg  det  eit  ynskje  om  meir  kunnskap  på  feltet  og  eit  behov  for  ei 
 klargjering og einsretting av statleg tildelingspolitikk. Det vart påpeika at uli-
 ke departement tidlegare har hatt ulik praksis for tildeling og ulik forståing av 
 kva  frivillige  organisasjonar  er  og  kan  bidra  med.  I  følgje  meldinga  har  til-
 deling til organisasjonar skjedd ut frå ulike og til dels motstridande prinsipp. 


Samarbeidsrelasjonar mellom statsforvaltning og frivillige organisasjonar har 
 vore styrt av utviklinga innan dei ulike delfelta og den statlege politikken på 
 området har hatt eit sektorisert preg. 


Frivillig  sektor  vart  i  denne  meldinga  sett  på  som  ein  svært  viktig  del  av 
 samfunnet, der velferdsstaten ikkje ville ha vore den same utan dei frivillige 
 organisasjonane. Dei vart også sett på som viktige skular i demokrati for del-
 takarane  og  som  viktige  korrektiv  til  staten.  Autonome  samanslutningar  vart 
 framheva  som  ein  garanti  for  at  det  kritiske  elementet  i  sivilsamfunnet  vert 
 ivaretatt, samtidig som dei kan bidra til sosiale fellesskap, tillit, sosial kapital, 
 kunnskapsformidling, læring og mangfald. I meldinga vart det uttalt at staten 
 sine oppgåver fyrst og fremst bør vere å tilretteleggje for organisasjonane, og 
 at  dette  er  eit  viktig  ansvar  for  staten.  Offentlege  tildelings-  og  kontrollord-
 ningar bør så langt som mogeleg bli tilpassa eigenarten i frivillig virke, i fyl-
 gje meldinga. 


Vi ser her at staten si tilnærming til dette feltet er dobbel og tvetydig. På 
den  eine  sida  vil  staten  differensiere  økonomisk  støtte  og  verkemiddel  i  for-
hold  til  ulike  felt,  ulike  typar  organisasjonar  og  funksjonar  dei  har.  På  den 
andre sida ser staten eit behov for ein meir einsretta og overordna politikk på 
feltet  med  felles  kontroll  og  styringsregimer  i  forhold  til  økonomiske  til-
delingsordningar  i  ulike  departement.  Staten  vil  motverke  det  sektoriserte 
preget i offentleg frivilligpolitikk og skape ein heilskapleg politikk på områ-
det. Dei vil gjere det klart kva type oppgåver og funksjonar som frivillige or-
ganisasjonar skal drive med og kva aktivitetar som er ynskjelege og som sta-
ten vil støtte.  



(16)
Overordna normer for støtte- og kontrollformer 


St.meld. nr. 27 (1996–97) frå Jagland-regjeringa gav døme på korleis dei ulike 
 departementa sine tildelingar til frivillige samanslutningar var ulikt grunngje-
 ve.  Utanriksdepartementet,  Kulturdepartementet,  Barne-  og  familiedeparte-
 mentet og Miljødepartementet tildelte pengar til frivillige organisasjonar med 
 utgangspunkt i tanken om organisasjonar som skular i demokrati. Kommunal- 
 og arbeidsdepartementet og Helse- og sosialdepartementet tildelte gjerne med 
 utgangspunkt i organisasjonar som talerøyr for særinteresser. Tildeling kunne 
 skje  på  bakgrunn  av  velvilje  og  erkjenning  av  organisasjonar,  men  også  på 
 bakgrunn av tradisjon og kontinuitet, eller som reint tidsavgrensa tildeling for 
 å få utført ei bestemt oppgåve. Ei anna viktig grunngjeving har vore organisa-
 sjonane si rolle som velferdsprodusentar, der støtta vert tildelt via medlemsor-
 ganisasjonane.  Desse  ulike  tildelingsgrunngjevingane  kjem  av  eit  historisk 
 utvikla forhold mellom ulike departement og grupper av organisasjonar.  


Det  er  ikkje  berre  grunngjevingane  for  tildeling  som  har  vore  ulike,  men 
 også måten tildelingane har skjedd på. Tildelingar har anten vore kontinuerli-
 ge,  basert  på  visse  kriterium  eller  basert  på  individuelle  grunnlag.  Dei  har 
 også  vore  tidsavgrensa til enkelttiltak  ut  frå  relevans  og  seriøsitet  hos  søkar. 


Det har heller ikkje alltid vore departementa sjølv som har vurdert tildelinga-
 ne, då ansvaret ofte har vore delegert til eigne forvaltningsutval eller til direk-
 torat. Tildelingsmyndigheit har også vore delegert til større frivillige organisa-
 sjonar eller paraplyorganisasjonar, eller til ulike råd eller forbund. I St.meld. 


27  (1996–97)  vart  det  påpeika  at  ein  potensielt  kan  få  ein  situasjon  der  ein 
 mottakar av støtte kan sitte med myndigheit til tildeling innanfor eige område. 


Også  kontrollen  ved  tildelingar  har  vore  gjennomført  på  ulike  måtar.  Enten 
 gjennom inngangskontroll, på bakgrunn av bestemte kriterium eller ved etter-
 kontroll gjennom skriftleg rapportering og revidert rekneskap. Organisasjonar 
 har  også  vorte  evaluerte  i  ettertid.  Eit  problem  som  vart  påpeika  i  stortings-
 meldinga, i forhold til økonomikontroll av organisasjonar, var at desse krava 
 kan opplevast som øydeleggjande og for store for mange organisasjonar. Det 
 vart her peika på at kontrollkrava ikkje har vore differensiert etter type frivil-
 lig verksemd og organisasjon. 


Eit  av  måla  i  St.meld.  nr.  27  (1996–97)  var  å  tydeleggjere  det  grunnleg-
 gande  statlege  perspektivet  på  det  frivillige.  Det  skulle  etablerast  overordna 
 normer i statsforvaltninga som tildelinga til frivillige føremål skulle forankrast 
 i. Det var eit mål at kvart enkelt departement skulle gå igjennom sine støtte-
 ordningar  og  vurdere  føremålet  med  ordninga,  vurdere  kva  tildelingformer 
 som  var  best  eigna  og  kva  kontrollordningar  som  burde  nyttast.  Regjeringa 
 delte  her  det  frivillige  inn  i  tre  ulike  typar  og  skisserte  opp  korleis  støtte  og 
 kontroll  skulle  grunngjevast.  Medlemsbasert  virke  skulle  støttast  gjennom 


«grunnstøtte», samarbeidsverksemd mellom stat og organisasjonar skulle støt-
tast gjennom  «aktivitetsstøtte» og fortenestefri velferdsproduksjon i frivillige 
organisasjonar skulle støttast gjennom «produksjons/driftstøtte».  



(17)Grunnstøtta  til  medlemsbasert  aktivitet  skulle  baserast  på  kriterium  som 
 gav realistiske bilete av aktivitetsnivået i frivillige samanslutningar. Den skul-
 le  kome  medlemmer  og  deltakarar  til  gode.  Jagland-regjeringa  ynskte  her  å 
 realisere målsetjingar knytt til deltaking, lokalt foreiningsarbeid og demokra-
 tiske avgjerslesprosessar, samt interesseartikulering for ulike grupper. Det var 
 eit mål at staten sine forventningar til frivillige organisasjonar skulle bli uttalt 
 meir  eksplisitt  ovanfor  organisasjonane.  Det  var  også  ein  intensjon  å  følgje 
 meir med på organisasjonane si utvikling for å sikre ei brei deltaking. Denne 
 intensjonen  kunne  ikkje  følgjast  opp  på  grunn  av  den  feltdifferensierte  poli-
 tikken  i  ulike  departement  og  at  ulike  departement  heldt  seg  til  ulike  typar 
 organisasjonar.  Grunnstøtte  skulle  her  grunngjevast  i  formelle  og  fastlagde 
 kriterium. Lorentzen (2010) har peika på at denne grunnstøtta, i nokre organi-
 sasjonar, kan føre til ei forskyving av fokus, frå vekt på målsettingar i organi-
 sasjonen til vekt på verkemiddel. Ein aukar fokuset på å oppfylle vilkår for å 
 få  tilskot  i  staden  for  fokus  på  aktivitetar.  Slike  fastlagde  kriterium  kan  og 
 vere  ei  hindring  for  naturleg  utvikling  og  nyskaping  i  sivilsamfunnet 
 (Lorentzen 2010). 


Aktivitetsstøtta,  som  var  den  andre  forma  for  støtte,  skulle  bli  fordelt  til 
 verdibasert  samvirke  der  staten  nytta  frivillige  samanslutningar  for  å  gjen-
 nomføre  eigne  politiske  mål  og  velferdstenester.  Det  låg  her  eit  pragmatisk 
 grunnlag for departementa sitt samarbeid med organisasjonar. Staten la likevel 
 vekt på at slike samvirketiltak skulle vere spleiselag mellom staten og organi-
 sasjonane;  eit  samla  krafttak  for  felles  mål.  Staten  erkjenner  her  at  frivillige 
 organisasjonar  har  eigenskapar  som  staten  ikkje  har,  og  heller  ikkje  kan  få. 


For å få til eit levande og aktivt velferdssamfunn ser staten behovet for frivil-
lige  samanslutningar  som  utøver  sin  eigenart  i  samarbeid  med  offentlege 
myndigheiter. Det vart her lagt vekt på organisasjonane som alternativ til of-
fentlege  eller  marknadsbaserte  aktivitetar.  Statlege  middel  kunne i  denne  sa-
manhengen  fungere  som  «gulrøter»  for  å  få  organisasjonar  inn  på  aktivitets-
område  som  elles  er  marginale  i  forhold  til  deira  hovudmål.  Det  vart  i  mel-
dinga hevda at det ikkje alltid er staten som erobrar organisasjonane, men at 
det til tider er organisasjonane si forståing av røynd som blir gjort til offentleg 
politikk  på  området.  Råderetten  over  samarbeidet  burde  stå  i  forhold  til  den 
innsatsen som dei frivillige organisasjonane gjer. Regjeringa understrekte her 
at samvirkeforma fyrst og fremst bør nyttast når staten ynskjer å utløyse orga-
nisasjonar  sin  eigenart  som  frivillige  samanslutningar  for  å  realisere  felles 
mål.  Når  det  gjeld  slike  lukka  tilskot,  som  aktivitetsstøtte  er,  så  meiner  Lo-
rentzen  (2010)  at  det  kan  vere  vanskeleg  å  finne  drøftingar  av  eller  grunn-
gjeving for at det berre er frivillige organisasjonar som skal ha tilgang til støt-
teordningane. Nokre slike tilskot er grunna i utøving av allmenne- eller inte-
ressepolitiske  aktivitetar  og  funksjonar  som  heile  det  sivile  feltet  støttar  opp 
om.  Lorentzen  spør  då  kvifor  berre  nokre  få  organisasjonar  får  statleg  støtte 
for slike aktivitetar (Lorentzen 2010). 



(18)Den tredje forma for støtte som vart nemnt i St.meld. nr. 27 (1996–97) var 
 produksjonsstøtte. Nokre frivillige samanslutningar er reine profesjonelle vel-
 ferdsprodusentar,  med  eller  utan  mange  frivillige  involvert,  såkalla  fortenes-
 tefri  velferdsproduksjon.  Frivillige  samanslutningar  vert  her  oppfatta  som 
 produsentar  av  varer  og  tenester,  men  utan  at  dei  fordeler  profitt.  Staten  sin 
 bruk  av  slike  samanslutningar  kan  i  stor  grad  sjåast  på  som  ei  rein  ut-
 kontraktering av velferdsproduksjon. Ofte er slike tiltak nærast fullt ut statsfi-
 nansiert, der det offentlege kjøper velferdsytingar som blir produsert i regi av 
 frivillige organisasjonar. Meldinga uttrykte her at i organisasjonar der innslag 
 av frivillig arbeid er marginalt, bør ikkje kontrollen avvike frå måten det blir 
 gjort for tilsvarande marknadsbasert eller offentleg verksemd. 



Departemental koordinering av politikk og finansiering 


Som  resultat  av  Stortinget  si  handsaming  av  St.meld.  nr.  27  (1996–97)  vart 
 det i 2000 etablert eit koordineringsutval for departementa sitt forhold til fri-
 villige organisasjonar.3 Det var Stortinget som her ba Bondevikregjeringa om 
 å  vurdere  behovet  for  eit  tverrdepartementalt  koordineringsorgan.  Utvalet 
 hadde som mål å auke medvitet og kunnskapen om forvaltninga av tilskot til 
 frivillige organisasjonar. I rapporten frå utvalet vert det til liks med i St.meld. 


27 (1996–97) peika på at departementa har ulikt meiningsinnhald ved støtte-
 ordningar  og  ulike  mål  og  grunngjevingar  for  tilskotsordningar 
 (Koordineringsutvalget  2004).  Også  ulik  praksis  i  forhold  til  oppfølging  og 
 kontroll vart påpeika. Utvalet meinte at departementa bør ha kunnskap om kva 
 rolle  dei  frivillige  organisasjonane  har  innanfor  den  enkelte  myndigheit  sitt 
 virkeområde.  Departementa  bør  vurdere  konsekvensane  av  å  bruke  frivillige 
 organisasjonar  i  løysinga  av  offentlege  oppgåver  (tenesteproduksjon)  og  dei 
 bør  sjå  si  eiga  forvaltning  av  tilskot til  frivillige  organisasjonar i  samanheng 
 med kva andre sektorar og forvaltningsnivå gjer på området.  


Utvalet såg det som føremålstenleg i eit samordningsperspektiv at enkelte 
 oppgåver  som  gjaldt  alle  departement  vart  lagt  til  eit  enkelt  departement  sitt 
 ansvarsområde. Men, det skulle ikkje bety at dette departementet skulle overta 
 det  sektorspesifikke  ansvaret  som  kvart  enkelt  departement  har.  Ei  slik  løy-
 sing skulle bidra til å utvikle ei arbeidsform for å styrke alle departement sitt 
 arbeid for frivillig sektor på sikt. Utvalet ynskte mellom anna å etablere møte-
 stader for dialog mellom myndigheiter og frivillige organisasjonar som kunne 
 ivareta enkelte informasjonsoppgåver. Det ville også leggje til rette for tverr-


——————— 


3.  Også St.meld. nr. 44 (1997–98) Tilleggsmelding om statens forhold til frivillige organisa-
sjoner var grunnlag for etableringa av utvalet. 



(19)departementale  arenaer  for  ei  auka  bevisstgjering  og  erfaringsutveksling,  og 
 initiering  av  forskings-  og  utviklingsoppgåver  om  det  frivillige  generelt  og 
 forholdet  til  statlege  myndigheiter  spesielt  (Koordineringsutvalget,  2004). 


Utvalet  tok  ikkje  her  stilling  til  dilemmaet  mellom  sektorpolitiske  særkjenn-
 teikn og behov for felles overordna strategi, men det vart peika på at ei sam-
 ordning og ein overgripande frivilligpolitikk på tvers av departement ikkje er 
 ei enkel oppgåve (Lorentzen 2010). 


Også i langtidsprogrammet for perioden 2001–2005 under Bondevik II vil-
 le regjeringa rydde opp i dei offentlege støtteordningane for å sikre «et enkle-
 re  Frivillighetsnorge  der  små  lag  og  foreininger  må  kunne  drive  tilnærma 
 skjemafritt». Det  var eit uttalt mål å styrke dei frivillige organisasjonane der 
 ein  større  del  av  offentlege  middel  til  frivillige  organisasjonar  skulle  vere 
 driftsmiddel  i  staden  for  prosjektstøtte,  dette  for  å  sikre  meir  påreknelege 
 rammer og kontinuitet. Det vart også foreslått ei ny stortingsmelding om spel 
 og lotteri med sikte på ei avveging av staten sine inntekter og nye inntektsmo-
 gelegheiter for dei frivillige organisasjonane. Ein ville her kompensere fullt ut 
 for dei meirkostnadene ei ny momsreform ville påføre dei frivillige organisa-
 sjonane (Koordineringsutvalget 2004).  



«Frivillighet for alle» (2007) 


I ei pressemelding frå Kultur- og kyrkjedepartementet av 10.08.2007 vart re-
 gjeringa  sin  politikk  for  frivillig  sektor,  med  utgangspunkt  i  St.meld.  nr.  39 
 (2006–2007) Frivillighet for alle, summert opp i fire punkt: Betre rammevil-
 kår for frivillig sektor, auka ressursar til lokal aktivitet og «lavterskelaktivite-
 tar», styrka inkludering og integrering, og styrka kunnskap og forsking. Stor-
 tingsmeldinga  signaliserer  ein  langt  meir  aktiv  frivilligpolitikk  enn  tidlegare 
 og  ein  større  styringsvilje  ovanfor  denne  sektoren  gjennom  det  overordna 
 slagordet «alle skal med». Denne satsinga på frivilligfeltet kom som ein del av 
 Kulturløftet, der støtte til kulturformål er tenkt å utgjere 1 prosent av statsbud-
 sjettet innan 2014.4 Regjeringa vil her sikre eit levande sivilsamfunn gjennom 
 å utvikle eit nært samspel med frivillige organisasjonar. Regjeringa ser frivil-
 lig sektor som ein grunnpilar i demokrati og velferdssamfunn. Det blir uttalt at 
 løysinga  av  dei  store  velferdsoppgåvene  skal  vere  eit  offentleg  ansvar,  men 
 som konsekvens av si verksemd, så løyser dei frivillige organisasjonane vikti-


——————— 


4.  Kulturløftet  vart  annonsert  i  2005,  og  vart  vidareført  med  Kulturløftet  II  i  2009. 


Dette  løftet  inneber  ei  opptrapping  av  bevillinga  til  kulturføremål  slik  at  denne 
skal utgjere 1 prosent av utgiftene i statsbudsjettet innan 2014.  



(20)ge samfunnsoppgåver og bidrar der igjennom til å oppfylle viktige samfunns-
 mål.  


Utover i St.meld. nr. 39 (2006–2007) blir ulike samfunnsområder og tema 
 trukke  fram  der  frivillige  organisasjonar  blir  sett  på  som  å  ha  ei  viktig  rolle. 


Det blir også framheva korleis det offentlege har styrka og fortsatt skal styrke 
 frivillige organisasjonar innanfor desse områda og med kva verkemiddel sta-
 ten gjer dette. Det blir peika på at staten ikkje skal legge ei rein instrumentell 
 tenking  til  grunn  for  samarbeidet  med  frivillig  sektor.  Nye  omgrep  som  før 
 ikkje var like sentrale på frivilligfeltet blir også trukke fram. Frivillige organi-
 sasjonar blir her sett på som viktige bidragsytarar til mellom anna  «demokra-
 ti», «likestilling», «inkludering», «velferd og folkehelse», «internasjonal soli-
 daritet», «mangfald», «nyskaping», «kreativitet og kunnskap» og «gode nær-
 miljø».  Det  er  med  andre  ord  snakk  om  det  meste  ein  kan  koma  på. Staten 
 ynskjer å betre vilkåra for at organisasjonane skal kunne bidra innanfor desse 
 tema og områda. Staten sitt bidrag på mange av områda er i følgje meldinga å 
 oppfordre til auka innsats og å auke tilskot til organisasjonane.  


Også gjennom skatte-, avgifts- og pengespelpolitikk ynskjer Stoltenberg II 
 regjeringa å leggje til rette for frivillig verksemd. Skatteplikt, lønnsoppgåve-
 plikt og arbeidsgjevarplikt blir difor avgrensa for frivillige organisasjonar, og 
 enkeltpersonar  skal  no  kunne  krevje  inntektsfrådrag  for  gåver  til  frivillige 
 organisasjonar.  I  forhold  til  statstilskot  blir  det  påpeika  at  frivilligpolitikken 
 endå går føre seg innanfor sektorpolitiske rammer. Ulike mål, grunngjevingar 
 og  praksisar  i  forvaltninga  av  tilskot  kan  delvis  skuldast  tilskotsordningane 
 sine føremål, type mottakarar, og storleiken på tilskota. Her blir frivillig sek-
 tor sine krav om forenkling i administrasjon av statlege tilskotsordningar møtt 
 med politisk retorikk om regelverket for økonomistyring i staten, og som i seg 
 sjølv  ikkje  svarer  på  krava  frå  frivillig  sektor  (St.meld  nr.  39  (2006–2007): 


176). Vidare i meldinga blir det uttalt at grad av kontrollkrav til organisasjo-
 nar bør stå i forhold til støttebeløp. Det blir samtidig påpeika at det er vanske-
 leg  å  behandle  sektorpolitiske  tilskot  heilskapleg  fordi  same  tilskotsordning 
 kan ha andre mottakarar enn frivillige organisasjonar. Det er snarare eit behov 
 for meir differensiert styring og kontroll av tilskotsordningar til frivillige or-
 ganisasjonar på bakgrunn av dei sektorpolitiske måla dei er meint å realisere. 


Frivillighet Norge blir her trukke fram som talerøyr for det frivillige i Noreg 
 angåande  rammeverk  og  tilskot.  Regjeringa  legg  i  meldinga  opp  til  meir  til-
 skot i form av frie middel og mindre tilskot i form av prosjektmiddel. Det blir 
 og peika tilbake til St.meld. nr. 27 (1996–1997) om ulik omgrepsbruk i ulike 
 departement omkring tilskotsordningar og at denne varierande omgrepsbruken 
 gjer at dei samla tala for ulike tilskotsformer i ulike departement blir usikre. 


Også i denne meldinga blir det påpeika at det ikkje finnast  noko eintydig 
definisjon  av  frivillige  organisasjonar  og  frivillig  verksemd  i  lover  og  regel-
verk. Regjeringa ser det heller ikkje som naturleg eller ynskjeleg at staten skal 
godkjenne kva som er frivillig verksemd. Samtidig blir det understreka at det 



(21)er behov for å trekke opp retningsliner for kven som skal omfattast av rettar 
 og plikter i ulike lover og regelverk. Som vi har sett i tidlegare stortingsmel-
 dingar og offentlege utgreiingar, så fortset ei fragmentert tilnærming i politik-
 ken på dette området. Stortingmeldinga uttrykkjer at ein fragmentert stat med 
 ulike ordningar, perspektiv og rutinar i ulike departement endå gjer seg gjel-
 dande innanfor dette feltet. 


Kulturdepartementet fekk koordineringsansvar for det frivillige i 2005 der 
 føremålet var å betre samordninga av den statlege frivilligpolitikken og auke 
 merksemda  om  betydinga  av  det  frivillige.  Ansvaret  for  forvaltninga  av  fast 
 tilskotsordning for frivilligsentralane vart også overført til Kulturdepartemen-
 tet. I St.meld. nr. 39 (2006–2007) vert forsøka med frivilligsentralar frå 1991 
 for å mobilisere og utløyse frivillig innsats sett på som vellukka. Frivilligsent-
 ralane vert sett på som viktige fordi dei har funne ei form der dei rekrutterer 
 nye  grupper  og  nye  menneske  til  meiningsfull  frivillig  innsats,  både  for  en-
 keltmenneske  og  for  fellesskap.  Sentralane  fremjar  også  samarbeid  mellom 
 positive krefter lokalt, ulike foreiningar og lag, menigheter og kommunal for-
 valtning. Stoltenbergregjeringa sitt mål med frivilligsentralane er i meldinga å 
 utvikle  sektorovergripande  sentralar  der  dei  skal  ha  ei  koordinerande  rolle 
 som pådrivar og samarbeidspartnar mellom frivillige lag og organisasjonar og 
 mellom det frivillige og det offentlige. Det er dei organisasjonseigde sentrala-
 ne, ikkje dei kommunalt eigde, som vil gjere seg best som modell for vidare-
 utvikling av sentralane til sektorovergripande nærmiljøsentralar. Dette er fordi 
 kommunale  frivilligsentralar  grip  inn  i  det  frivillige  sitt  område.  Det  å  vere 
 frivillig skjer ikkje innanfor ramma av offentlege organ, men i frivillige orga-
 nisasjonar der ein kan ha medlemskap og innflytelse. Av denne grunn er dei 
 organisasjonseigde  sentralane  best  eigna.  Regjering  vil  fortsette  støtta  til 
 kommunalt  eigde  sentralar,  men  understrekar  at  kommunar  her  må  vere  be-
 visst at dei driv frivillig virke innanfor kommunale strukturar. Det kommunale 
 må ikkje hemme lokal frivillig verksemd, men støtte og stimulere til frivillig 
 verksemd lokalt.  


Frivillige  organisasjonar  blir  og  sett  på  som  ein  viktig  del  av  lokaldemo-
kratiet og i meldinga blir det påpeika at det i stor grad er opp til kommunane å 
vurdere korleis dei skal trekke på lokale organisasjonar i utviklinga av lokal-
demokratiet. Kommunane kan vere sentrale for frivillig sektor sine rammevil-
kår  gjennom  mellom  anna  økonomiske  bidrag,  disponering  av  lokale  og  in-
volvering i kommuneplanar og prosjekt. Regjeringa ville her legge til rette for 
å styrke samhandlinga mellom kommunal og frivillig sektor, samtidig som dei 
ynskjer at den enkelte kommune skal utvikle ein eigen lokal frivilligpolitikk. 



(22)
Konklusjon 


Basert på offentlege utgreiingar og tidlegare litteratur, har vi i dette kapittelet 
 sett på utviklinga av statleg politikk for frivillig sektor over tid, med fokus på 
 tidsrommet  etter  1970.  Forholdet  mellom  staten  og  frivillige  organisasjonar 
 har frå tidleg på 1900-talet vore basert på samarbeid og integrasjon. Frå 1970-
 talet og framover auka den politiske merksemda mot frivillig sektor markant. 


Saman  med  utvidinga  av  velferdsstaten  på  70-talet  tok  staten  over  mange 
 oppgåver  som  frivillige  organisasjonar  tidlegare  hadde  vore  åleine  om 
 (St.meld. nr. 52 (1973–74); St.meld. nr. 8 (1973–74)). Frivillige organisasjo-
 nar,  særlig  innan  helse-  og  sosialområdet  vart  her  innlemma  som  del  av  sta-
 tens politikk på ein ny måte. På 1980-talet, med eit endra politisk klima, ynsk-
 te  ein  derimot  å  dempe  forventningane  til  det  offentlege  på  velferdsfeltet 
 (Langtidsprogrammet  til  Willoch-regjeringa,  1982–85).  Her  vart  frivillige 
 organisasjonar  sett  på  som  viktige  velferdsprodusentar  skilde  ut  frå  staten. 


Fram mot 90-talet hadde frivillig sektor etterkvert fått ei ideologisk fornying 
 og vart sett på som ein viktig del av offentleg politikk. 


Om  det  frivillige  vart  sett  på  som  å  høyre  inn  under  staten  eller  vere  ad-
 skild  frå  staten,  så  kom  likevel  mykje  av  finansieringa  frå  staten,  særleg  in-
 nanfor velferdsfeltet. Med bakgrunn i statlege støtteordningar, samt andre og 
 ulike  inntektskjelder  for  organisasjonane,  såg  staten  det  etter  kvart  det  nød-
 vendig å avklare det økonomiske forholdet til organisasjonane og i større grad 
 å straumlinjeforme dei økonomisk støtteordningane (St.meld. 27 (1996–97)). 


Utover på 1990-talet vart det uttrykt eit sterkt behov for både meir kunnskap 
 om organisasjonane sine arbeidsvilkår og økonomi, samt eit behov for å eins-
 rette eit fragmentert støttesystem for frivillige organisasjonar og ulike oppfat-
 ningar av det frivillige i ulike departement.  


Tilnærminga  til  frivillig  sektor  kan  her  oppfattast  som  noko  tvetydig  der 
staten  på  den  eine  sida  vil  differensiere  økonomisk  støtte  i  forhold  til  ulike 
typar  organisasjonar  og  ulike  typar  felt,  samtidig  som  det  er  behov  for  ein 
einsretta og overordna politikk  med felles kontroll- og styringsregimer.  I ein 
utvalsrapport  og  i  langtidsprogrammet  til  den  fyrste  Bondevik-regjeringa  på 
2000-talet  vart  det  også  framheva  som  nødvendig  å  rydde  opp  i  offentlege 
støtteordningar for å gjere det enklare for foreiningar og lag. Staten såg også 
korleis  ei  ny  momsreform  ville  skape  utfordringar  for  frivillige  organisasjo-
nar, og ynskte å gje kompensasjon til organisasjonar for auka meirverdiutgif-
ter. 
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En ny og helhetlig frivillighetspolitikk? 


Kristin Strømsnes og Per Selle 


Da  Arbeiderpartiet,  Sosialistisk  Venstreparti  og  Senterpartiet  i  2005  dannet 
 Norges første rød–grønne flertallsregjering, var dette grunnlagt i en felles po-
 litisk plattform kalt Soria-Moria erklæringen (senere fulgt opp gjennom Soria 
 Moria  II  i  2009).  En  av  de  sentrale  programerklæringene  fra  den  nye  regje-
 ringen var å skape det de kalte «en ny og helhetlig frivillighetspolitikk», og vi 
 har  etter  dette  sett  en  tydelig  økning  i  den  politiske  oppmerksomheten  rettet 
 mot frivillig sektor. Frivillighetens verdi er noe som stadig løftes frem i poli-
 tiske  taler  og  i  ulike  offentlige  utredninger,  og  både  statsministeren  og  den 
 tidligere utenriksministeren har skrevet avisinnlegg der de lovpriser frivillig-
 heten  (for  eksempel  Stoltenberg  2010;  Støre  2009).  Dette  er  noe  vi  tidligere 
 ikke har vært vant til å se fra Arbeiderpartiets side. 


I dette kapitlet skal vi se på hva som ligger i forestillingen om «en ny og 
 helhetlig  frivillighetspolitikk»,  hvilke  endringer  som  har  blitt  gjort  i  den  ret-
 ningen,  og  hvilke  konsekvenser  det  kan  ha.  Hvilken frivillighet  er  det  snakk 
 om  her,  og  hvilken  rolle  tillegges  frivillig  sektor  i  statlig  politikk?  I  hvilken 
 grad blir frivillig sektor sett på som et frirom, mest mulig fritt for statlig inn-
 blanding, eller derimot som aktører som det offentlige kan bruke som redskap 
 i implementeringen av politikk? Er det snakk om bruk av de frivillige organi-
 sasjonene  til  store  oppgaver  i  tilknytning  til  velferdsstatens  tjenesteproduk-
 sjon? Handler det primært om organisasjoner brukt for å støtte opp om ulike 
 politiske  målsetninger  som  integrering  av  innvandrere,  gode  oppvekstkår  for 
 barn og unge osv.? Eller er det organisasjonenes sivilsamfunnsrolle som bin-
 deledd mellom borger og stat (demokratirollen deres) og som korrektiv til stat 
 og marked som fremheves?  


Med utviklingen av en egen frivillighetspolitikk reises også spørsmålet om 
 hvor grensen skal gå for statens politikk og legitime forventninger rettet mot 
 sektoren, men uten at det er mulig å gå grundig inn i den problematikken her. 


Det  er  naturligvis  også  slik  at  det  som  skjer  innenfor  dette  feltet  henger  tett 
sammen  med  det  som  skjer  ellers  i  staten.  Det  snakkes  gjerne  om  «den  nye 
staten»,  med  begreper  som  partnerskap,  governance,  helhet  og  samarbeid. 



(25)Samtidig har vi fått en økende grad av kontraktstenkning og New Public Ma-
 nagement tankegang inn i offentlig sektor. I følge Trygstad og kolleger (2006) 
 har staten vært gjenstand for kontinuerlige omstillings- og fristillingsprosesser 
 siden begynnelsen av 1990-tallet, og med en økende grad av markedsoriente-
 ring.  «Politiske  vedtak  søkes  i  dag  i  stadig  større  grad  iverksatt  i  markeds- 
 eller i markedsliknende innretninger, der bruk av anbud, driftskontrakter, kon-
 sesjonsavtaler og stykkprisfinansiering skal sikre at politiske prioriteringer og 
 målsetninger  iverksettes»  (Trygstad  et  al.  2006:75).  I  hvilken  grad  finner  vi 
 denne dreiningen igjen i målsetningen om en ny og helhetlig frivillighetspoli-
 tikk?  


I flere land har det blitt utviklet ulike former for samfunnskontrakter mel-
 lom staten og frivillig sektor. Dette har vært mest fremtredende i Storbritan-
 nia, der det i 1998 ble innført en egen Compact-avtale mellom myndighetene 
 og de ideelle organisasjonene (men som nå ser ut til i økende grad å bli erstat-
 tet  av  det  nye  slagordet  om  «big  society»),  men  også  i  Sverige  og  Danmark 
 har vi sett tendenser til en liknende utvikling. I Danmark fikk en «Charter for 
 samspil mellem det frivillige Danmark/Foreningsdanmark og det offentlige» i 
 2001 og i Sverige  «Överenskommelsen» fra 2008.  Det er først nå vi har fått 
 en slik utvikling i Norge, selv om det  en god stund har vært  krefter som  har 
 jobber for å  få det innført også her. Det er dermed interessant å se i hvilken 
 grad det offentliges forsøk på å skape en ny og helhetlig frivillighetspolitikk 
 også handler om å utvikle en politikk overfor frivillig sektor som ikke bare er 
 rettet mot det som kan kalles småskalafrivillighet (besøkstjenester, gode nær-
 miljø, integrering osv.), men også er direkte knyttet til store spørsmål relatert 
 til helse- og omsorgsfeltet og til velferdsstatens behov? Og i hvilken grad har 
 det i så fall bidratt til å gjøre frivillig sektor til noe annet enn det den tradisjo-
 nelt har vært? 


Kapitlet ser spesielt på endringer vi har sett i frivillighetspolitikken i Norge 
siden årtusenskiftet og betydningen av disse endringene. Vi starter med et kort 
historisk  tilbakeblikk,  før  vi  konsentrerer  oss  om  noen  av  de  mest  sentrale 
utviklingstrekkene både når det gjelder endringer i rammevilkår for sektoren, 
fremvekst av nye aktører og møteplasser innenfor feltet, og prosessen knyttet 
til utarbeidelsen av en samarbeidsavtale mellom det offentlige og det frivillige 
også i Norge. Til slutt diskuterer vi hvilke konsekvenser utviklingen kan ten-
kes å ha.  



(26)
Mot en politikk for frivillig sektor 


Historisk  sett  har  det  i  Norge,  som  i  resten  av  Skandinavia,  eksistert  sterke 
 bånd  mellom  staten  og  de  frivillige  organisasjonene.  Fra  tidlig  1800-tall  har 
 den  norske  staten  gitt  økonomisk  støtte  til  frivillige  organisasjoner  og  inn-
 lemmet  frivillige  organisasjoner  i  offentlig  politikk.  Frem  til  1970-tallet  var 
 det imidlertid relativt sjelden en så frivillig sektor nevnt i offentlige dokumen-
 ter, bortsett fra enkelte ganger i tilknytning til samarbeid med staten omkring 
 velferd. Dette betyr imidlertid ikke at ikke frivilligheten rent faktisk spilte en 
 viktig rolle innenfor mange felt (se for eksempel Berven og Selle 2001). Ut-
 over på 1970- og 1980-tallet fikk imidlertid det offentlige i økende grad øyne-
 ne opp for frivillig sektor. Særlig organisasjonene for barn og unge ble tillagt 
 viktige roller og gjort til del av den offentlige politikken, men også innenfor 
 helse-  og  sosialfeltet  og  kultur-  og  fritidssektoren  ser  en  noe  av  det  samme. 


Samtidig  tok  staten  på  denne  tiden  over  ansvaret  for  flere  oppgaver  på  vel-
 ferdsfeltet som  frivillige  organisasjoner  tidligere  var  alene  om  eller  spilte  en 
 viktig rolle i. 


Fremover mot 1990-tallet blir dermed frivillig sektor i økende grad brukt i 
 implementeringen av offentlig politikk, om enn reelt sett i mindre grad innen-
 for deler  av  helse-  og  sosialfeltet,  og  en ser  oftere referanser til  betydningen 
 av  de  frivillige  organisasjonene  og  hvordan  de  kan  fylle  viktige  samfunns-
 funksjoner. Det kom også flere utredninger på denne tiden som la grunnlaget 
 for de endringene som vi har sett på 2000-tallet og for forestillingen om frivil-
 ligheten som et eget politikkfelt og en egen sektor. Bakgrunnen for de omfat-
 tende endringene i politikken på området var blant annet to stortingsmeldinger 
 om  statens  forhold  til  de  frivillige  organisasjonene  som  kom  på  slutten  av 
 1990-tallet,  og  der  det  ble  uttrykt  et  sterkt  behov  for  samordning;  eller  med 
 andre ord: Å tydeliggjøre en egen politikk på området (St.meld. nr. 27 (1996–


1997); St.meld. nr. 44 (1997–1998)). 


Ønsket om en ny og helhetlig frivillighetspolitikk slik det ble uttrykt i So-
ria  Moria  erklæringen  ble  konkretisert  i  Frivillighetsmeldingen  som  kom  i 
2007 under navnet «Frivillighet for alle» (St.meld. nr. 39 (2006–2007)). Den-
ne  fremhever  det  å  samordne  og  utvikle  en  helhetlig  statlig  frivillighetspoli-
tikk som et hovedmål, og der politikken samtidig skal bidra til å tydeliggjøre 
frivillig sektor som en selvstendig sektor i samfunnslivet. Hovedstrategiene i 
forhold til frivillig sektor blir oppsummert i fire punkter: (1) Bedre rammevil-
kårene  for  sektoren,  (2)  økt  fokus  på  ressurser  til  lokale  aktiviteter  og  «lav-
terskelaktivitet», (3) økt oppmerksomhet om inkludering og integrering og (4) 
styrket kunnskap og forskning. Allerede her ser vi en orientering mot småska-
la  frivillighet.  Når  en  ser  nærmere  på  meldingen,  finner  en  tydelig  uttrykte 
forventninger  om  at  frivillig  sektor  skal  bidra  i  integreringspolitikken,  i  bar-
ne–  og  ungdomspolitikken  osv.  Det  overordnede  mottoet  er  at  «Alle  skal 
med», og man bruker hyppig begreper som «inkludering», «mangfold», «like-
stilling»,  «fellesskap»,  «nærmiljø»  og  «folkehelse»  knyttet  til  frivilligheten. 



(27)Til  og  med  sosial  kapital  begrepet,  med  sin  vektlegging  av  nettverk,  normer 
 og tillit, har funnet sin vei inn i utredningen og har blitt en forventning som 
 rettes mot sektoren.  



Endrede rammevilkår 


Frivillighetsmeldingens  løfte  om  en  ny,  helhetlig  frivillighetspolitikk  har  re-
 sultert i en rekke endringer i rammevilkårene for sektoren  – både økonomisk 
 og organisatorisk. Ett av tiltakene som har blitt gjort er at det har blitt oppret-
 tet et frivillighetsregister. Dette er et offentlig register for frivillige organisa-
 sjoner som gir organisasjoner rett til registrering, men uten noen form for re-
 gistreringsplikt.  Frivillighetsregisteret  omfatter  organisasjoner  som  ikke  er 
 fortjenestebaserte,  ikke  er  organisert  av  det  offentlige  og  ikke  driver  som 
 samvirke.  Frivillig  virksomhet  som  ikke  blir  sett  på  som  allmennyttig  kan  i 
 særskilte  tilfeller  nektes  registrering.  I  registeret  registreres  slike  ting  som 
 navn,  organisasjonskategori  (ICNPO),  vedtekter,  formål  og  opplysninger  om 
 årsmøte,  styre  og  valg  til  styre,  vedtaksendringer  og  opphør,  mens  rapporte-
 ring av regnskapsopplysninger er valgfritt. Det har vært en jevn vekst i antal-
 let  registrerte  organisasjoner,  og  Frivillighetsregisteret  har  i  2012  rundet 
 25.000 organisasjoner i registeret. 


Bakgrunnen for at Frivillighetsregisteret ble opprettet var blant annet at det 
 var et ønske fra sektoren selv ut fra en tanke om at ulike offentlige instanser 
 da kunne hente ut den informasjonen de trengte fra et slikt sentralt register, for 
 eksempel i forbindelse med søknader om offentlig støtte, og dermed lette ar-
 beidet  for  organisasjonene.  Det  har  imidlertid  vært  kritikk  i  etterkant  av  at 
 ordningen,  i  motsetning  til  det  som  var  intensjonen,  snarere  har  ført  til  mer 
 byråkrati  for  organisasjonene.  Det  har  blitt  enda  et  sted  man  skal  rapportere 
 til. For eksempel skriver Carlén og Bruer i en rapport skrevet på oppdrag for 
 Landsrådet  for  Norges  barne-  og  ungdomsorganisasjoner  (LNU):  «For  hver 
 instans  som  krever  sin  egen  revisorattest,  sitt  eget  rapportskjema,  eller  sin 
 egen regnskapsmal, beslaglegges frivillige ressurser og kostnadene øker. Det 
 rammer  lokallag  i  fra  før  ressurssvake  organisasjoner  og  uavhengige  lokale 
 grupper hardest» (Carlén og Bruer 2010:24). En annen kritikk som har kom-
 met er at de frivillige organisasjonene mener at det er de som i stor grad må 
 finansiere Frivillighetsregisteret, og at den årlige avgiften blir en omfattende 
 utgift  for  organisasjoner  med  mange  lokale  lag  (Gulbrandsen  og  Ødegård 
 2011). 


Det var også en tanke med Frivillighetsregisteret at det skulle bidra til å gi 
frivillig virksomhet status som en egen sektor i samfunnet, og at det slik skul-
le  ha  en  legitimeringsfunksjon  for  frivillig  sektor.  Registeret  er  dermed  et 
trinn i prosessen mot å skape en helhetlig frivillighetspolitikk, der blant annet 
grensene for sektoren blir tydeligere definert. Dette er også noe som tas opp i 
Frivillighetsmeldingen,  der  det  slås  fast  at  «Regjeringen  ser  det  verken  som 



(28)naturlig  eller  ønskelig  at  staten  skal  godkjenne  hva som  er  frivillig  virksom-
 het. Men offentlige myndigheter har behov for å trekke opp retningslinjer for 
 hvem  som  skal  omfattes  av  rettigheter  og  plikter  i  ulike  lover  og  regelverk» 


(St.meld. nr.39 (2006–2007): 26). Ut over denne funksjonen, ble det sett som 
 viktig med et frivillighetsregister både i forhold til politikkutforming og i for-
 hold til forskning, der en så for seg at registeret skulle utgjøre en kunnskaps-
 bank for fremtidig forskning. 


Samtidig som registeret bygger på en rett til registrering, men ingen plikt, 
 så ligger det betydelige økonomiske incentiver til det å registrere seg i Frivil-
 lighetsregisteret. Organisasjoner må blant annet være registrert i Frivillighets-
 registeret  for  å  kunne  delta  i  det  som  kalles  «Grasrotandelen»,  og  som  har 
 blitt et sentralt element i finansieringen av norsk frivillig sektor. Grasrotande-
 len er  en  ordning  som  ble innført  i  2009  og  som  har kommet  som  en  del  av 
 omleggingen av pengespillpolitikken i landet. De som deltar i pengespill i regi 
 av  Norsk  Tipping  kan  nå  selv  bestemme  hvilken  frivillig  organisasjon  som 
 skal få deler av beløpet som de spiller for (5 prosent), mens dette tidligere ble 
 fordelt ut fra en tippenøkkel der bestemte andeler i ulike perioder har gått til 
 idrett, kultur, forskning og samfunnsnyttige og humanitære organisasjoner. 


Grasrotandelen kan bare gis til organisasjoner som er registrert i Frivillig-
 hetsregisteret og driver frivillig virksomhet på lokalt nivå innenfor kultur- og 
 rekreasjon, sosiale tjenester, natur- og miljøvern, legater og fremme av frivil-
 lighet,  internasjonale  organisasjoner,  tros-  og  livssynsorganisasjoner,  barne- 
 og ungdomsorganisasjoner eller organisasjoner knyttet til mangfold og inklu-
 dering.  De  som  ikke  omfattes  av  ordningen  er  organisasjoner  som  driver  in-
 nenfor kategoriene «utdanning og forskning», «bosted og lokalmiljø» (bortsett 
 fra velforeninger) eller innenfor «helse» dersom organisasjonen har omfatten-
 de institusjonsdrift (sykehus, psykiatriske institusjoner, pleiehjem el.l.). Heller 
 ikke  politiske  parti  (bortsett  fra  ungdomspartiene)  eller  yrkes-,  bransje-  eller 
 fagforeninger (bortsett fra elev- og studentorganisasjoner) kan delta. 


Det er nå nesten 20.000 enheter som mottar grasrotmidler, og siden 2009 
har det blitt utbetalt nærmere en milliard kroner under denne ordningen. Tan-
ken bak Grasrotandelen var at ordningen skulle stimulere mangfoldet av enga-
sjement  lokalt.  I  praksis  har  det  imidlertid  først  og  fremst  blitt  en  god  inn-
tektskilde  for  en  del  lokale  fotballklubber  og  idrettslag,  og  det  har  i  ettertid 
kommet kritikk fra deler av frivillig sektor om at ordningen fører til en skjev 
fordeling  mellom  lagene,  og  der  det  er  idretten  som  i  stor  grad  er  vinneren. 



(29)Ifølge Carlén og Bruer (2010:22) gikk for eksempel 68,2 prosent av midlene 
 som ble fordelt i perioden fra januar til september 2010 til idrettsformål.5


Et  annet  virkemiddel  for  å  bedre  økonomien  innenfor  sektoren  er moms-
 kompensasjonsordningen som ble iverksatt i 2010, og som har som formål å 
 kompensere for kostnader som frivillige organisasjoner har til merverdiavgift 
 ved kjøp av varer og tjenester. Også denne ordningen er knyttet opp mot Fri-
 villighetsregisteret ved at søkere må være registrert her for å komme inn under 
 ordningen.  Det  er  imidlertid  ikke  alle  typer  organisasjoner  som  kommer  inn 
 under  ordningen.  De  som  kan  søke  om  momskompensasjon  er  demokratiske 
 ikke-økonomiske foreninger, øvrige tros- og livssynsorganisasjoner, eller stif-
 telser  med  en  stor  andel  frivillig  innsats.  For  eksempel  nærings-  yrkes-  eller 
 arbeidslivsorganisasjoner, fagforeninger, borettslag og partipolitiske organisa-
 sjoner kan ikke søke om  momskompensasjon. Det er sentralleddene som sø-
 ker for hele organisasjonen. Lokallag tilknyttet sentralledd kan ikke søke selv. 


Det kan naturligvis føre til at sentralleddene må pålegge lokallagene økt byrå-
 krati i form av mer detaljerte regnskap, innrapportering av regnskap, og fler-
 årig oppbevaring av bilag. 


Det er også gjort andre viktige endringer i skatte- og avgiftsregelverket for 
 frivillige organisasjoner i den aktuelle perioden. Fra 2000 ble det for eksempel 
 innført en ordning med skattefritak for gaver til frivillige organisasjoner. Det-
 te gjelder spesielt gaver til foreninger som driver omsorgs- og helsefremmen-
 de  arbeid,  religiøs  virksomhet,  utviklings-  og  katastrofehjelp  og  kulturvern. 


Gaven må utgjøre minst 500 kroner, og med en øvre grense på 12.000 kroner. 


Det  har  vært  debatt  rundt  hvor  denne  øvre  grensen  skal  gå,  og  en  del  argu-
 menterer for at denne bør være høyere enn den er i dag. På den andre siden er 
 det andre  som  er  skeptiske  til  på  denne  måten  å  gi  den  enkelte skatteyter en 
 direkte innvirkning på offentlig politikk og hva skattepengene skal brukes til. 


En mulig effekt av denne politikken er også at den kan bidra til at vi får en 
 vridning bort fra medlemskap og mot et større innslag av pengegaver til frivil-
 lig  sektor.  Bortsett  fra  til  fagforeningsmedlemskap,  gis  det  ikke  skattefritak 
 for  vanlig  medlemsavgift.  Dersom  vi  ser  på  individdata;  på  enkeltpersoners 
 engasjement innenfor frivillig sektor, så ser vi også der at tendensen går mot 
 færre medlemmer og flere givere innenfor frivillig sektor. Selv om det nok er 
 flere faktorer som spiller inn her, så viser tallene at det er et større innslag av 
 ikke-medlemsbasert  frivillighet  nå  enn  tidligere,  og  mindre  vilje  til  å  delta 
 som aktive medlemmer, samtidig som stadig flere gir pengegaver (se Wolle-


——————— 


5.  Det har også vært mange avisoppslag og mye kritikk i forhold til muligheten for misbruk av 
ordningen (inngåelse av avtaler med spillere, foreninger opprettet kun for å motta grasrot-
midler osv.), og som har medført varsel om endret regelverk for å forhindre og forebygge 
misbruk (Kulturdepartementet 2012b). 
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