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13 

KAPITIEL l 

Innledning 

1.1 BAKGRUNN 
Utvalget om frivillige organisasjoner ble 

oppnevnt ved kongelig resolusjon 30. august 
1985. I foredraget til oppnevningen uttalte 
Finans- og tolldepartementet bl.a.: 

«Utenfor den offentlige sektor spiller de fri· 
villige allmennyttige organisasjonene en 
sentral rolle. Dette gjelder bl.a. innen kultudi· 
vet, helse- og sosialsektoren, idretten, ung
doms· og nærmiljøarbeidet. De frivillige 
organisasjonene ivaretar også en viktig kriti
kerfunksjon i et demokratisk samfunn. 
Organisasjonenes rolle er drøftet i Langtids
programmet 1986-1989 (St.meld. nr. 83 for 
1984-85) avsnitt 15.7, hvor det konkluderes: 

«Det offentlige har i stadig større grad over
tatt oppgaver fra de frivillige organisasjonene. 
Det er behov for en grenseoppgang av den 
framtidige ansvars· og oppgavefordelingen 
mellom frivillige organisasjoner og offentlige 
myndigheter. 

Et viktig mål er å styrke samaI'beidet mel
lom ulike frivillige tiltak og mellom disse og 
offentlig virksomhet. 

De frivillige organisasjonenes store fortrinn 
er evnen til å engasjere og mobilisere et høyt 
antall mennesker i en meningsfylt og sam
funnsnyttig virksomhet. Det offentliges 
ansvar li.\(ger i å skape gode muligheter for 
organisasjonenes arbeid, berunder ariften av 
institusjoner. 

Regjeringen vil nedsette et utvalg som skal 
se nærmere på organisasjonenes virksomhet 
og foreslå tiltak som kan bedre samarbeidet 
mellom offentlige organer og organisasjonene. 
Utvalget skal bl.a. vurdere behovet for en 
egen IOv vedrørende organisasjonenes drift av 
institusjoner og behovet for endringer i eksi
sterende lovverk;" 

I Langtidsprogrammet legges det også stor 
vekt på å styrke grunnlaget for den velferden 
som skapes utenfor offentlig sektor. Dette er 
i særlig grad behandlet i kapittel 12 - Velferds
san1funnet · hvor det bl.a. heter: 

«Velferd omfatter imidlertid noe mer enn 
den sosiale tryggheten som gis gjennom of
fentlige velferdstiltak. Velferden omfatter 
samhørighet og identifikasjon med et sosialt 
fellesskap, omtanke og omsorg i samkvem 
med andre». 

Videre: 

«Det ligger en stor utfordring i å utforme en 
politikk som både bedrer de offentlige vel
ferdsordningene, og samtidig styrker grunn
laget for den velferden som skapes utenfor 
den offentlige sektor. Det siste kan bl.a. skje 

ved å styrke ansvarsfølelsen og det sosiale fel
lesskapet i familien, i skolen, i arbeidslivet, i 
organisasjonene og i nærmiljøet». 

Ansvars- og oppgavefordellngen mellom 
offentlig og frivillig virksomhet kan vanskelig 
gis en entydig avgrensning. I Norge er det 
utbredt enighet on1 at offentlige organer bør 
ha ansvar for å sikre at det finnes tilbud av 
visse tjenester f.eks. innen både helse· og sosi
alsektoren og kulturlivet. Det er imidlertid 
ingen forutsetning at alle tiltakene også orga
niseres og forvaltes av offentlige organer. 
Både Statens nærmiljøutvalg og Sosialdepar· 
tementet har satt igang forsøksvirksomhet for 
å få belyst samarbeidet mellom frivillige orga
nisasjoner og offentlige instanser. 

1.2 OPPNEVNING OG MANDAT 
For å få utredet ulike spørsmål og problem· 

stillinger ved de frivillige organisasjonenes 
virksomhet, fikk utvalget følgende mandat: 

1. Utvalget bør lage en skjematisk oversikt 
over frivillige, allmennyttige organisasjoner, 
deres arbeid og deres arbeidsforhold. Utvalget 
bør også vurdere utviklingstendensene for 
virksomheten de siste årene og i årene som 
kommer. Av særlig interesse vil det være å få 
belyst hva som stimulerer organisasjonsar
beidet og hvilke hindringer som kan ligge i 
veien for større frivillig engasjement gjennom 
organisasjonene. Oversikten bør omfatte både 
det lokale organisasjonsarbeidet og virksom
heten på sentralt plan. 

2. Utvalget bør drøfte arbeidsdelingen mel· 
lom organisasjonenes og det offentliges virk· 
somhet. Herunder er det ønskelig å få vurdert 
i hvilken grad enkelte virksomhetsområder 
og oppgavetyper ligger bedre til rette for fri
villig virksomhet gjennom organisasjonene. I 
denne sammenheng bør det bl.a. vurderes i 
hvilken grad det er ønskelig og mulig at deler 
av de kommunale oppgavene også kan løses 
av organisasjonene f.eks. innen kulturlivet. 
Det er særlig viktig å stimulere og støtte opp 
under samfunnsnyttige initiativer og engasje
ment fra organisasjonene på felter som i dag 
ikke ivaretas. Utvalget bør også vurdere kon
sekvensene for organisasjonenes virksomhet 
av det nye inntektssystemet for kommunene. 

3. Frivillige organisasjoner har spilt en sen-
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tral rolle j utviklingen av helse- og sosialtje
nester. Utvalget bør særskilt vurdere 
organisasjonenes rettigheter og plikter i for
bindelse med arbeidet i denne sektoren, 
herunder mulighetene for å starte og drive 
institusjoner. Vurderingen bør omfatte både 
organisatoriske og økonomiske spørsmåL Det 
bør bl.a. legges vekt på forholdet til den kom
munale og fylkeskommunale planleggingen i 
helse· og sosialsektoren, på ønskeligheten av 
å utvikle likeverdige tilbud for alle uansett 
bosted, samt brukernes rettssikkerhet. Utval
get bør også se nærmere på taushetsplikt
bestemmelsene, forsikring-sansvar for frivilli~ 
ge hjelpere og eventuelle konflikter som kan 
oppstå i forhold til eksisterende tjenester i 
offentlig og privat regi. Utvalget bør bl.a. vur
dere behovet for en egen lov vedrørende 
organisasjonenes drift av institusjoner og be
hovet for endringer i eksisterende lovverk. 

4. Utvalget bør foreslå tiltak som kan bedre 
samarbeidet mellom offentlige organer og fri
villige organisasjoner. Videre bør utvalget 
vurdere om det er behov for endringer i eksi
sterende lover og regelverk som eventuelt kan 
være til hinder for organisasjonenes virksom
het og samarbeidet med offentlige organer, 
Utvalget bør også vurdere arbeidsområder og 
oppgaver hvor organisasjonene kan komme 
sterkere inn enn tilfellet er i dag. 

En forutsetning for arbeidet er at det mang
foldet organisasjonene representerer skal 
bevares og styrkes. Videre må organisasjone
nes rett til selvstyre og til å arbeide innenfor 
sin egen målsetting ivaretas. Utgangspunktet 
for utvalgets forslag bør være at de samlede 
offentlige utgifter ikke øker. 

5. Utvalget må utrede de økonomiske og 
administrative konsekvenser av de tiltak ut~ 
valget måtte foreslå. Utvalget må sluttføre sitt 
arbeid innen utgangen av 1987. 

Utvalget fikk følgende sammensetning: 
Fylkesmann Lars Korvald, formann 
Sekretær Harriet Andreassen, Norske Bolig-

byggelags Landsforbund (vararepresentant: 
Forretningsfører Inger Michaelsen) 

Generalmajor Bjørn Egge, Norges Røde 
Kors (vararepresentant: SjefSsekretær Odd 
Wivegh, Norsk Folkehjelp) 

Forbundsleder Jakob Eng, Norske Kommu-
ners Sentralforbund (vararepresentant: 
Avdelingsleder Arvid Berglind) 

Utredningssekretær Frode Forfang, Lands
rådet for Norske Ungdomsorganisasjoner 
(vararepresentant: Cand. theol. Elise Sandnes) 

Nestformann Solfrid Gjelsten, Norges Vel-
forbund (vararepresentant: Høyskolelektor 
Harald Koht) 

Professor Ole Gjems-Onstad 
Avdelingsdirektør Haktor Helland. Finans-

og tolldepartementet (vararepresentant: Før
stekonsulent Vibeke Nenseth) 

Ekspedisjonssjef Finn Høvik, Sosialdeparte
mentet (vararepresentant: Byråsjef Jorun 
Nygård) 

Disponent Arvid J. Johnsen, Avholdsfolkets 
Landsnemnd (vararepresentant: Student 
Bjørg Totland) 

Stadsfysikus Fredrik Mellbye, Nasjonalfor
eningen for folkehelsen (vararepresentant: 
Formann Helga Ramm, Norske Kvinners Sa
nitetsforening) 

Nestformann Britt Mellegaard, Norges 
Idrettsforbund (vararepresentant: Organisa
sjonssjef Harald Tronvik) 

Ekspedisjonssjef Eldrid Nordbø, Kommu
nal- og arbeidsdepartementet (vararepresen
tant: Avdelingsdirektør Fred-Olav Sørensen) 

Overarkitekt Kjel] Spigseth, Miljøvernde
partementet (vararepresentant: Førstekonsu
lent Sylvi Ofstad) 

Forlagssjef Anne Helene Utgård, Organisa
sjonenes Fellesråd (vararepresentant: Ass. 
generalsekretær Asbjørn Nordgård) 

Ekspedisjonssjef Carl E. Wang, Kultur- og 
vitenskapsdepartementet (vararepresentant: 
Rektor Gudrun Hei mvik, Friundervisningen i 
Oslo) 

Umiddelbart. etter oppnevningen ble det 
klargjort at medlemmene Eldrid Nordbø og 
Anne Helene Utgård ikke hadde anledning til 
å delta i utvalgets arbeid. I stedet ble opp
nevnt ekspedisjonssjef Fred-Olav Sørensen og 
ass. generalsekretær Asbjørn Nordg'ård. Etter
hvert er det også skjedd enkelte andre endrin
ger i utvalgets sammensetning: 

Formann Odd Einar Dørum, Norges Velfor
bund, ble 1. januar 1987 oppnevnt i stedet for 
nestformann Solfrid Gjelsten. 

Leder Tor Arne Gangsø, Landsrådet for 
Norske Ungdomsorganisasjoner ble 21. juli 
1987 oppnevnt i stedet for utredningssekretær 
Frode Forfang, 

Underdirektør Arvid M. Hannerød, Kom
munal- og arbeidsdepartementet ble 5. januar 
1988 oppnevnt i stedet for ekspedisjonssjef 
Fred-Olav Sørensen. 

Underdirektør Svein Erik Wilthil, Norske 
Kommuners Sentralforbund ble 21. januar 
1988 oppnevnt i stedet for forbundsleder ,Ta
kob Eng. 

I sluttfasen av utvalgets arbeid har organisa
sjonssjef Harald Tronvik møtt i stedet for 
nestformann Britt Mellegård. 

Sekretariatsansvaret ble lagt til Planleg
gingsavdelingen, Finans- og tolldepartemen
tet, hvor avdelingsdirektør Haktor Helland 
har ledet arbeidet. Per Arild Nord har vært 
engasjert som underdirektør og hovedsekre
tær for utvalget på heltid fra !. februar 1986 
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til !. februar 1988, og deretter engasjert på ti
mebasis. Videre har konsulent Mia Vabø vært 
engasjert i sekretariatet fra november 1985 til 
januar 1986 samt fra juli 1986 til juni 1987. 
Konsulent Johan Raaum har vært engasjert 
på heltid fra september 1987 til arbeidets av
slutning, fra 1. februar 1988 som hovedsekre
tær for utvalget. Dessuten har enkelte ansatte 
i Planleggingsavdelingen tidvis vært trukket 
inn i utvalgsarbeidet. 

1.3 ORGANISERINGEN AV UTVALGETS 
ARBEID 

Utvalget har hatt 22 plenumsmøter, hvorav 
enkelte todagersmøter. Dessuten har et ar· 
beidsutvalg, best.ående av formannen og 
medlemmene Gjems-Onstad, Helland, Mell
bye og Nordgård, forberedt saker til utvalgs
møtene. Arbeidsutvalget og sekretæren 
foretok en studiereise til England og Neder
land 22.-27. mars 1987. 

I desember 1985 nedsatte utvalget to ar
beidsgrupper (helse- og sosialgruppen og 
økonomigruppen) som fikk i oppdrag å avgi 
delutredninger om særskilte problemstillin
ger. 

Helse- og sosialgruppen, som hadde i opp
drag å vurdere de frivillige organisasjonenes 
rolle i helse- og sosialsektoren, avga sin utred· 
ning 3. juni 1987. Arbeidsgruppen var 
sammensatt av stadsfysikus Fredrik Mellbye 
(formann), Brita Paus (leder av Franciskus
hjelpen), administrasjonssjef Johannes Leines 
(Private Helseinstitusjoners Landsforbund), 
konsulent Stein Larsen (Funksjonshemmedes 
Fellesorganisasjon) og ekspedisjonssjef Finn 
Høvik (Sosialdepartementet}. Helse- og sosial
gruppen hadde Per Arild Nord som sekretær. 
Gruppen hadde 7 møter. 

Økonomigruppen, som hadde i oppdrag å 
utrede skatte· og avgiftsmessige forhold for 
de frivillig·e organisasjonene, la fram sin ut· 
redning 27. november 1987. Arbeidsgruppen 
var sammensatt av professor dr.juris Ole 
Gjems-Onstad (formann), ass. generalsekre
tær Asbjørn Nordgård (Organisasjonenes 
Fellesråd), ass. generalsekretær Birger Hel
land (Norsk Luthersk Misjonssamband), 
organisasjonssjef Harald Tronvik (Norges 
Idrettsforbund) og underdirektør Eivind Sa
lund (Finans- og tolldepartementet). Økono
migruppen hadde Vibeke Nenseth som 
sekretær til september 1986, og deretter Mia 
Vabø til juni 1987, hvoretter Per Arild Nord 
ivaretok sekretærfunksjonen. Gruppen hadde 
14 møter. 

Utredningene fra de to arbeidsgruppene har 
sammen med annet materiale dannet grunn
lag for utvalgets arbeid med de berørte 
problemstillingene i kap. 9, 14 og 15. 

Utvalget har ellers arrangert to konferanser, 
en med forskere og forskningsinstitusjoner i 
september 1986, og en med diverse frivillige 
organisasjoner (som ikke var representert i 
utvalget) i juni 1987. Dessuten har utvalget 
engasjert Statistisk Sentralbyrå til forsknings
oppdrag om deltakelse og gratis arbeid i 
frivillige organisasjoner Uf. kap. 7), samt Uni
versitetet i Bergen, Institutt for sammenlik· 
nende politikk, til forskningsoppdrag om 
oppfølging av Hordalandsundersøkelsen Of. 
kap. 13). For øvrig har flere enkeltpersoner 
og sakkyndige vært engasjert av utvalget med 
mindre utredninger. 

Cand.philol. Johan Raaum har på oppdrag 
fra utvalget laget en særskilt utredning om 
«De frivillige organisasjoners framvekst i Norw 
ge», jf. vedlegg I til utvalgets innstilling. 
Videre har professor dr.juns Ole Gjems· 
Onstad laget en særskilt utredning om «Frivil
lige organisasjoner og skat.te- og avgiftslov
givningen", jf. vedlegg Il. Vedleggene står for 
forfatternes egen regning. 

Vedlegg lil er en oversikt over deler av de 
frivillige organisasjonenes virksomhet i enkel -
te andre land. 

Vedlegg IV er en presentasjon av undersø
kelsen om medlemskap, aktivitet og ubetalt 
arbeid i frivillige organisasjoner, utført av Sta
tistisk Sentralbyrå. 

1.4 SÆRMERKNAD OM UTVALGETS 
ARBEIDSMÅTE OG TILSVAR FRA 
UTVALGETS FLERTALL 

Utvalgets medlemmer generalmajor Bjørn 
Egge, professor dr. juris Ole Gjems-Onstad og 
organisasjonssjef Harald Tronvik vil bemerke: 

Et moderne medie-Norge trenger de frivilli~ 
ge organisasjoners ressurser for idealisme, 
omsorg og nye perspektiver. De kanaliserer 
en kollektiv vilje til et aktivt og personlig sam
funn der vi engasjerer oss i hverandre, ikke i 
konsum av ting og kunstige opplevelser. Kor
valdutvalget er det første offentlige utvalg 
med særlig mandat å vurdere de frivillige or
ganisasjoners rammebetingelser. Derfor har 
det fra flere hold vært uttrykt store forvent
ninger til utvalgets utredning og anbefalinger. 
Det er vårt syn at sammensetningen av utval· 
get har begrenset konklusjonene. Vi vil 
beklage dette. 

I Finansdepartementets foredrag ved opp· 
nevningen uttales: (<De frivillige organisasjo· 
ner ivaretar også en viktig kritikerfunksjon i 
et demokratisk samfunn." Med et slikt ut
gangspunkt kan vi ikke se at innstillingen er 
blitt tilstrekkelig dyptpløyende. selvstendig 
og kritisk. Vi er klar over at en offentlig utred
ning ikke kan forventes å finne sted på et 
helt fritt grunnlag i forhold til oppdragsgive-
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ren. Men på det omskiftelige og uoversiktlige 
område dette utvalget har arbeidet, må det 
være viktig at det skjer en saklig og uav
hengig gjennomgåelse. Utstrakt styring av det 
grunnlagsarbeid denne type innstilling bør 
være1 vil nødvendigvis hemme muligheten og 
motivasjonen for å finne nye veier og syns~ 
punkter. 

Fem av ut.valgets medlemmer har vært di
rekte departementsrepresentanter, mens ett 
medlem er utgått fra Norske Kommuners 
Sentralforbund. Enkelte departementsmed
lemmer har uttalt at de har følt seg forpliktet 
til ikke bare å anvende sitt eget saklige skjønn, 
men til å representere sine departen1enters 
synspunkter. 

utvalgets oppdragsgiver har vært Finans
departementet. Utvalgets sekretariat har vært 
lagt til dette fagdepartement, og sekretariats
lederen har vært medlem av utvalget. 

Saksgangen for offentlige utvalg tilsier tra
disjonelt at det må skilles mellom utredning 
og senere politisk vurdering og høring. Inn
trykk av omfattende saklig styring under et 
utvalgs arbeid kan hindre at det kommer re
elt alternative og kritiske forslag frem til 
vurdering og høring. Standpunkter kan bli 
avvist før de framstår innenfor en sammen
hengende argumentasjon. Man kan sitte igjen 
med det inntrykk at flere av utvalgets sentrale 
forslag på det økonomiske område allerede 
har vært gjenstand for en relativt omfattende, 
foreløpig og uformell høring fra instanser 
utenfor utvalget. Dette kan hemme en åpen 
diskusjon av utvalgets endelige innstilling. 
Offentlige utvalg skal orientere sin oppdrags
giver om framdrift og bruk av ressurseri men 
styring av arbeidsgang og innhold er to for
skjellige forhold. 

Et resultat av utvalgets sterke departemen· 
tale forankring kan være en skjevhet i priori
teringen. Stor vekt er lagt på å beskrive den 
eksisterende situasjon; kanskje mindre på 
konkrete endringsforslag som kunne implise
re en kritisk holdning til dagens praksis. 

Vi vil også nevne at det kan ha virket hem
mende på utvalgets arbeid al staten helt 
parallelt med utvalgets arbeid har v1dereut· 
viklet omfattende nye statlige pengespill som 
har skapt en ny og mer krevende konkurran
sesituasjon for organisasjonene. Organisasjo
nenes lotterivirksomhet er påtvunget en 
kommersialisering, uro og uforholdsmessig 
mye administrativ oppmerksomhet som gjør 
c!et nødvendig å spørre hva slags virksomhet 
det offentlige mener de frivillige organisasjo
ner bør prioritere. Sett på bakgrunn av 
Korvaldutvalgets mandat, uttalelser i lang
tidsprogram mv. kan statens holdning til 
organisasjonenes innvendinger og kompensa
sjonskrav antyde en dobbelthet. Dette er ikke 
den beste bakgrunn for et utredningsarbeid. 
Statens fremgangsmåte burde igjen tilsi var· 
somhet med departemental styring av en 
utredning som ut fra sitt mandat måtte forut
ses å ta opp økonomiske spørsmål og kritikk 
som en sentral del av sine konklusjoner. 

- Tilsvar fra utvalgets flertall: 
Utvalgets flertall, alle unntatt Egge, Gjems

Onstad og Tronvik finner ikke grunn til, i 
sammenheng med dette utvalget, å ta opp en 
prinsippiell debatt om bruk av alternativ eks
pertise i forbindelse med offentlige utred· 
ninger, Styringen av, og arbeidet i utvalget, 
er hele utvalgets ansvar og sekretariatet har 
fulgt opp de retningslinjer og forslag utvalget 
har ønsket å fremme. 
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KAPITTEL 2 

Sammendrag - konklusjoner 

Z.1 UTVALGETS MANDAT 
Etter en langvarig utvikling hvor offentlige 

myndigheter i stadig større grad har overtatt 
oppgaver som de allmennyttige, frivillige or
ganisasjonene har utført. er det behov for en 
grenseoppgang av den framtidige ansvars- og 
oppgavefordeling mellom organisasjonene 011 
det offentlige. Selv om det i Norge er utbredt 
enighet om at offentlige organer skal ha an
svar for de mest grunnleggende tjenester 
innen helse- og sosialsektoren, utdanning og 
deler av kulturlivet m.v., er det ingen forutset
ning at alle tiltakene nødvendigvis skal 
organiseres og forvaltes av offentlige organer. 

I sentrale politiske dokumenter fra ulike 
regjeringer de senere år har det vært en mål
setting å styrke samarbeidet mellom organisa
sjonene og forvaltningen sentralt og lokalt. 
Det har vært ansett som en sentral politisk 
oppgave å legge forholdene til rette for organi
sasjonenes arbeid. 

Utvalget om frivillige organisasjoner (heret-
ter kalt utvalget) har hatt som mandat bl.a. å 

gi oversikt over de allmennyttige organisa
sjonenes arbeid og arbeidsforhold 
vurdere utviklingstendenser i organisasjons
livet 

- belyse hva som stimulerer og eventuelt 
hindrer det frivillige organisasjonsarbeidet 
lokalt og sentralt. 
drøfte arbeidsdelingen mellom organisasjo
nene og det offentlige og vurdere om 
enkelte virksomhetsområder ligger særskilt 
til rette for frivillig innsats 
vurdere arbeidsområder og oppgaver hvor 
organisasjonene kan komme sterkere inn 
enn i dag 
vurdere særskilt organisasjonenes plass og 
deres rettigheter og plikter i helse- og· sosial
sektoren, herunder forholdet til den 
kommunale og fylkeskommunale planleg
ging og eksisterende lovverk 
foreslå tiltak som kan bedre samarbeidet 
mellom offentlige organer og frivillige orga
nisasjoner, herunder vurdere behov for 
endringer i eksisterende lover og regelverk. 
Det har vært en forutsetning for arbeidet at 

det mangfold organisasjonene representerer 
skal bevares og styrkes, og at organisasjonenes 
rett til selvstyre og til å arbeide innenfor egen 
målsetting opprettholdes. Det har videre vært 
et utgangspunkt at de samlede offentlige ut-

gifter ikke bør øke som følge av utvalgets 
forslag. 

2.2 VARIASJONSBREDDEN I DE ORGANI
SASJONSTYPER SOM OMFATTES AV 
UTVALGETS INNSTILLING 

Utvalgets arbeid omfatter de allmennyttige 
og ikke-økonomiske (ikke-ervervsmessige) or
ganisasjoner, som ofte også kalles ideelle 
organisasjoner. Nærings-, )'Tkes- og arbeids
livsorganisasjoner, herunder fagforeninger, 
faller utenfor utvalgets mandat. Det samme 
gjelder politiske partier og partitilknyttede 
organisasjoner samt forsknings- og viten
skapsorganisasjoner og elev/studentorganisa
sjoner, som kan sammenlignes med 
yrkesorganisasjoner. Også de deler av sam
virkebevegelsen og boligkooperasjonen som 
driver regulær økonomisk virksomhet og 
eiendomsforvaltning faller utenfor mandatet. 

De allmennyttige organisasjonene utgjør en 
meget uensartet og heterogen masse med uli
ke interesser, hvor variasjon og mangfold er 
dominerende trekk. Organisasjonenes opp
bygging, størrelse, medlemsmasse, arheidsfor
hold og tilknytning til offentlige myndigheter 
og hverandre varierer sterkt. De engasjerer 
seg innenfor en rekke ulike saksområder med 
konkret oppgaveløsning og tjenesteyting. 

Utvalget har typologisert de allmennyttige 
organisasjonene i 10 kategorier etter deres 
primære virksomhets- eller arbeidsområder: 
!. Humanitære og sosiale organisasjoner 
2. Kvinneorganisasjoner og kvinnesaksforen

inger 
3. Idrettsorganisasjoner, idrettslag· 
4. Kulturorganisasjoner, kulturvernorganisa

sjoner og natur/frilufts/miljøvernorganisa
sjoner 

5. Hobbyforeninger 
6. Religiøse organisasjoner og livssynsorgani~ 

sasjoner 
7. Internasjonalt orienterte organisasjoner, 

menneskerettighetsorganisasjoner og soli
daritetsorganisasjoner 

8. Velforeninger, grendelag, nærmiljøorgani
sasjoner, borettslag (eksklusive eiendoms
forvaltning) 

9. Spontane aksjonsgrupper, ad hoc-bevegel
ser 

10. Andre foreninger, lag. 
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2.3 FRAMVEKSTEN AV DE FRIVILLIGE 
ORGANISASJONENE I NORGE 

De fleste av dagens frivillige, allmennyttige 
organisasjoner har røtter i forrige århundre. 
Det vide spekter av formål i dagens organisa· 
sjonssamfunn vokste etterhvert fram fra 
1840-årene og utover i 2. halvdel av 1800-tal
let. 

Filantropiske hjelpeforeninger, selskaps
klubber, fugleskytingsselskap og andre fritids
foreninger for det bedrestilte borgerskap i 
første halvdel av 1800-tallet var lokalt basert 
uten sammenbindende nasjonale organisasjo
ner. Selskapet for Norges Vel (1809) var med 
sine lokale sogneselskap ett av få unntak. 

Mye av foreningsdannelsen på 1800-tallet 
hadde utgangspunkt i byene og spredte seg 
senere til mindre urbaniserte strøk. Det er 
bakgrunnen for Sverre Steens sosiaJstruktu
relle forklaringsmodell for organisasjonenes 
framvekst på midten av 1800-tallet. Oppløs· 
ningen av det gamle jordbrukssamfunnets 
primærgrupper i et gryende industrisamfunn 
skapte behov for andre og nye primærgrup
per: organisasjonene. Senere er denne teorien 
blitt modifisert og dels motsagt av andre bisto· 
rikere. Hans Try og Anders Kirkhusmo har 
pekt på at de nye organisasjonene på mange 
måter også var sterkt sammenvevd med den 
gamle samfunnsstrukturen, både på den må
ten at organisasjoner ble dannet for å ta vare 
på tradisjonelle verdier, og ved at rekrutterin· 
gen ofte hadde utgangspunkt i gamle sosiale 
strukturer. 

Samtiden ga en forklaring på den tidlige 
organisasjonsveksten ved å peke på den øken
de erkjennelse av 'de spredte Midlers ubety
delighet" Flere innså at en forutsetning for å 
realisere felles mål var kollektiv organisert 
innsats. Den liberalistiske statens tilbaketruk· 
ne rolle ga god grobunn for slike initiativ, ofte 
eksisterte det ikke konkurrerende offentlige 
alternativer til organisasjonenes oppgaveløs
ning. 

En annen innfallsvinkel til forklaring av 
organisasjonenes framvekst er de allmenne 
beting'elser for organisasjonsdannelse som var 
tilstede i det norske samfunn fram mot midten 
av forrige århundre. I europeisk sammenheng 
hadde Norge etter 1814 en liberal stemme
rettslovgivning. Formannskapsloven av 1837 
gjorde lokalsamfunnet til en politisk enhet, 
og denne nye politiske virkeligheten hadde 
trolig positive virkninger for organisasjons
dannelsen samtidig som foreningene ga 
demokratisk skolering. På 1840-tallet ga opp· 
hevelsen av konventikkelplakaten frihet til 
dannelse av religiøse trossamfunn, en ny kri
minallovgivning endret opprørsloven og man 
fikk en dissenterlov. <Slik sett kan ein vel sela 

at ein generelt hadde faktisk foreningsfridom 
i landet>, konkluderer historikeren Hans Try. 
Enkelte av organisasjonstiltakene fikk endog 
offentlig økonomisk støtte. Selskabet for Nor
ges Vel fikk årlige bidrag og Stor\Inget ga 
tilskudd til avholdsbevegelsens første emis· 
særer. 

Det norske Afholdenhedsselskab og Det 
norske Misjonsselskab, som ble dannet av lo
kalforeninger på sør- og vestlandet i 1840· 
årene, var de første organisasjoner med 
landsomfattende ambisjoner i årtiene rundt 
midten av forrige århundre. 

Avholds- og misjonsbevegelsen representer
te en utvidelse av organisasjonssamfunnets 
sosiale og geografiske basis. Den organiserte 
idretten, turn- og skyttersaken, vokste fram 
fra midten av 1850-årene, med utgangspunkt 
i den urbane middelklasse på Østlandet. I res
ten av århundret spredte idretten seg geogra. 
fisk og i noen grad sosialt, i tillegg til at den 
ble stadig mer spesialisert. 

Avhold-, misjon· og idrettsbevegelsen er 
eksempler på formål som relativt raskt fikk 
sine landsomfattende organisasjoner og som 
senere i stor grad spredte seg ved initiativ fra 
sentralleddet i organisasjonen. 

På kultursektoren finner man ofte et annet 
mønster, Noregs Ungdomslag (1896) og dels 
Noregs Mållag (1906) hadde sine røtter i loka· 
le og senere regionale sammenslutninger av 
samtalelag og ungdomslag fra 1870- og 
80-årene. Folkeakademienes Landsforbunds 
(1905) historie startet med arbeiderakademie
ne som var en kulturell filantropisk reaksjon 
på Thranebevegelsen. 

På helse- og sosialsektoren var foreningsli
vet fram til århundreskiftet lokalt basert. Den 
første landsomfattende organisasjon med mål
setting knyttet til helse- og sosialsektoren var 
Norske Kvinners Sanitetsforening (1896). Ka
rakteristisk for denne og de andre store 
humanitære hjelpeorganisasjonene som Røde 
Kors og Nasjonalforeningen mot tuberkulose 
(1911) var at de stadig utvidet sitt virkefelt og 
satte nye oppgaver på dagsorden. 

Etter århundreskiftet og i mellomkrigstiden 
korn også de første interesseorganisasjonene 
for funksjonshemmede. Utviklingen av disse 
startet i forrige århundre med et lokalt filan· 
tropisk engasjement som gradvis utviklet seg 
til de funksjonshemmedes egne interesseorga
nisasjoner. 

Veksten i antallet landsomfattende organi
sasjoner med delvis eller helt sammenfallende 
formål aktualiserte behovet for paraply- eller 
fellesorganisasjoner. 'Felleskomiteen for Nor
ges Atholdssamfunn» ble dannet i 1895, 
Dissentertinget i 1902 og Norske kvinners 
Nasjonalråd i 1904. Nasjonalforeningen og 
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Sanitetsforeningen opprettet et felleskontor 
for innsamlingsvirksomheten og senere et 
sentralstyre for bekjempelsen av tuberkulosen 
sammen med Røde Kors hvor og Statens over
lege for tuberkulose var representert. 

I hele organisasjonslivets historie har det 
vært skiftende former for samspill, gjensidig 
påvirkning og samarbeid mellom det offent
lige og de frivillige allmennyttige organisasjo
nene. Den tidligste og enkleste form for 
samarbeid var statlige og kommunale økono
miske bidrag til organisasjonsdrevne tiltak. 
Henvendelser og petisjoner til Storting og re
gjering finner vi helt fra organisasjonslivets 
begynnelse. Etter århundreskiftet ble det opp
rettet stadig flere samarbeidsorganer med 
representanter fra staten og allmennyttige or
ganisasjoner. Samarbeid om edruskapspoli
tikk ble etablert alt i 1902, fellesorganer for 
arbeid for ulike grupper funksjonshemmede 
og for folkeopplysning ble institusjonalisert 
før 2. verdenskrig. 

Etterkrigstidens organisasjonssamfunn har 
vært i kontinuerlig ekspansjon, både i antall 
landsomfattende organisasjoner og i med
lemsoppslutning. Ifølge materiale fra Norsk 
Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste/Organi
sasjonsarkivet økte oppslutningen om de 
organisasjoner som omfattes av utvalgets 
mandat fra 3.2 mill. i 1972 til 4,8 mill. i 1982, 
dvs. en økning på 50 pst. Gruppen livssynsor
ganisasjoner økte minst i denne perioden, 
kultur-, natur/miljø-, friluft- og hobbyorgani
sasjoner mest. På helse- og sosialsektoren har 
oppslutningen om de store humanitære orga
nisasjonene stagnert eller gått noe tilbake, 
samtidig som det er dannet en rekke nye mer 
spesialiserte organisasjoner, bl.a. for funk
sjonshemmede og andre vanskeligstilte 
grupper. 

Det økte samarbeidet. mellom det offentlige 
og organisasjonene er et av de sentrale utM 
viklingstrekk i etterkrigstiden. Organisasjone
nes konkrete innsats under krigen og deres 
avgjørende betydning for dannelsen av en 
konsekvent holdning overfor okkupasjons
makten, illustrerte organisasjonenes sam
funnsmessige betydning. Samarbeidet 
mellom det offentlige og organisasjonene i 
etterkrigstiden og opprettelsen av ulike støtte
ordninger til organisasjonene må sees i lys av 
disse erfaringene. I 1950- og 60-årene ble det 
opprettet en rekke råd hvor både det offent
lige og organisasjonene var representert; 
Statens Folkeopplysningsråd (1946), Statens 
Ungdomsråd (1953), Statens Idrettsråd (1957), 
Samarbeidsrådet for åndsvakeomsorgen 
(1951), Statens Naturvernråd (1954), Sentral
rådet for yrkesvalghemmede (1955) og Like
lønnsrådet (1959) er eksempler på slikt 
samarbeid. 

På det lokale plan har det i etterkrigstiden, 
særlig i de store byene, vært et samarbeid 
mellom kommunale myndigheter og organi
sasjoner om løsning av konkrete oppgaver i 
helse- og sosialsektoren. Som følge av den nye 
kulturpolitikken fra midten av 70-årene ble 
det også etablert permanent samarbeid mel
lom kommunene og ulike organisasjoner 
innen en vidt definert kultursektor. Det meste 
av de statlige kulturmidler som har vært til
ført kommunene siden 1976 har gått til 
organisasjonsformål. 

Organisasjonene har alltid, i større eller 
mindre grad, påvirket utformingen av offent
lig politikk. I etterkrigstiden er denne inn
flytelsen i økende grad blitt formalisert ved 
at organisasjonene på nær sagt alle sektorer 
er trukket inn i et permanent samarbeid med 
offentlige myndigheter. Dette gjelder i dag 
ikke minst på lokalnivået hvor målsettingen 
er å trekke flest mulig av de berørte organiser
te interesser inn i planleggingsprosessen. 

2.4 DE FRIVILLIGE ORGANISASJONENE 
OG SAMFUNNET. ORGANISERINGEN 
AV SAMFUNNSAKTIVITETER I EN 
«TREDJE SEKTOR» 

Et stort antall mennesker i Norge er med
lem av en eller flere frivillige organisasjoner, 
og svært mange arbeider gratis (ulønnet) på 
sin fritid. Motivene for deltakelse og omfanget 
av innsatsen varierer. Det er imidlertid enkel
te fellestrekk som karakteriserer engasjemen
tet i de frivillige organisasjonene. 

Et grunnleggende motiv er ønsket om å ar
beide sammen med andre for en felles sak, 
et formål eller en ide. Ulike saker, livssyn og 
ideer har vært opphav til organisasjonsdan
nelser. Et kjennetegn ved de frivillige organi
sasjonene er nettopp deres evne til å engasjere 
og mobilisere mennesker i meningsfylt og 
samfunnsnyttig arbeid. 

De frivillige organisasjonene har i dag ofte 
andre oppgaver, arbeidsmåter og rekrutte
ringsgrunnlag enn tidligere. Felles er imid
lertid at belønningen for innsatsen oftest har 
vært og er av immateriell karakter, preget av 
samling om fellesverdier og samvær med and
re og ved at ideer blir realisert og oppgaver 
utført. En slik felles kultur - hvor idealisme, 
gjensidighet, fellesskap og sosiale nettverk er 
av så stor betydning - gjør sektoren i sin ren~ 
dyrkede form til noe klart forskjellig fra 
markedet og den offentlige sektor. 

Utvalget har funnet det fruktbart å definere 
de allmennyttige organisasjonene innenfor en 
«tredje sektor». Begrepet tredje sektor beteg
ner virksomheter som hverken tilhører det 
private marked (første sektor) eller den offent
lige sektor (annen sektor). 
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Markedet - eller første sektor - domineres 
av private, kommersielle interesser med pro~ 
duksjon, kjøp og salg som hovedoppgave. 
Penger byttes, ansatte lønnes og foretaket skal 
gi eierne økonomisk overskudd. Kapital skal 
forrentes og tapsbringende virksomhet må før 
eller senere avvikles. For øvrig er markeds
kreftene i prinsippet verdinøytrale. 

Den offentlige sektor - eller annen sektor -
domineres av politisk valgte organer og for
valtningsorganer som har ansvaret for å 
produsere eller tilveiebringe varer og tjenes
ter. Dette er individuelle og kollektive goder 
som oftest helt eller delvis finansieres gjen
nom skatter og avgifter. Omfordeling av goder 
er ofte et viktig mål bl.a. for å korrigere uhel
dige utslag av markedskreftene. 

Den tredje sektor domineres av private, all
mennyttige organisasjoner drevet på felles
skaplig, ikke-offentlig basis uten profitt eller 
egennytte som mål. Tredjesektorvirksomhet 
har en kollektiv forankring og utøves gjennom 
og videreutvikler de sosiale nettverk. Ofte vil 
betydelige deler av arbeidet i tredje sektor 
være ulønnet. Det kan også være nyttig å av
grense aktiviteten i tredje sektor fra individu
ell ubetalt virksomhet som vennetjenester, 
familie- og nabohjelp ete. som kan defineres 
innenfor en •fjerde sektor> (husholdet). 

Skillene mellom første, annen og tredje sek
tor kan ofte være uklare. I den norske blan
dingsøkonomi er det varierende former for 
privat vs. offentlig styring, drift og finansie
ring. En del frivillige organisasjoner i tredje 
sektor driver også en betydelig forretnings
messig virksomhet (som middel til å realisere 
sine mål), og ofte har de ansatt personale og 
et lønnet sekretariat. Mange frivillige organi
sasjoner mottar store bidrag fra det offentlige, 
og ikke få organisasjoner arbeider i hovedsak 
på samme vis som det offentlige og/eller un
der sterk offentlig regulering og finansiering 
(f.eks. institusjonsdrift i helsesektoren med 
ansatt personale). Utvalget. har imidlertid fun
net at et begrep orn en selvstendig «tredje 
sektor. bidrar til en mer presis og nyansert 
forståelse av de ulike typer samfunnsvirksom
het. En samfunnsforståelse utelukkende 
basert på de tradisjonelle begreper om marke
det og den offentlige sektor er utilstrekkelig i 
debatten om alternative velferdsordninger og 
fellesskapsløsninger, med uheldige konse
kvenser på det politiske plan. Det er viktig å 
skille mellom kommersielle tilbud i markedet 
(basert på profitt) og tjenester fra frivillige, 
allmennyttige organisasjoner. 

Tredjesektorbegrepet er også fruktbart for å 
peke på den kollektive oppgaveløsningen som 
foregår utenfor offentlig forvaltning, 

Noen ganger arbeider tredje sektor nært og 

intimt sammen med det offentlige, andre gan
ger preges samhandlingen av konflikt. Det er 
etter utvalgets oppfatning viktig å peke på 
tredje sektors prinsipielle selvstyre og egen
verdi, og understreke organisasjonenes betyd
ning som selvstendige aktører i forhold til 
offentlig myndighet. I mange tilfeller er imid
lertid relasjonen mellom frivillige organisasjo
ner og offentlig myndighet preget av nært 
samvirke. 

Under enhver omstendighet er det klart at 
tredjesektorvirksomhet er et organisasjons
messig alternativ og supplement både til 
markedet og den offentlige sektor. Utvalget 
vil peke på de muligheter til felles oppgave
løsning som tredje sektor representerer, og at 
denne kan være et godt ideologisk alternativ 
både for de som ser svakheter i markedsløs
ninger og for kritikere av rent offentlige 
løsninger. 

2.5 DE FRIVILLIGE ORGANISASJONENES 
SAMFUNNSMESSIGE BETYDNING 

Virksomheten i tredje sektor har stor betyd
ning både for utviklingen på nasjonalplanet, 
lokalsamfunnsnivået og på individplanet. Fri
villige organisasjoner er både nødvendige og 
ønskelige 1 et pluralistisk og demokratisk sam
funn. Hverken offentlige institusjoner eller 
kommersielle virksomheter er i stand til å 
ivareta alle grunnleggende samfunnsmessige, 
kulturelle og sosiale behov. Tredje sektor re
presenterer verdier som langt på vei bare kan 
fostres og utvikles gjennom uformelle ord
ninger og frivillig·e sammenslutninger. 

Ser vi de frivillige organisasjonenes virk
somhet i Norge i historisk perspektiv, er 
pionerfunksjonen blant de mest framtreden
de. 

Utviklingen av helse- og sosialtjenestene i 
Norge er langt på vei historien om de frivillige 
organisasjonenes pionerinnsats. Folkeopplys
ningens sterke vekst i siste halvdel av det 
forrige århundre ble i stor grad drevet fram 
av frivillige organisasjonsinteresser. I under
visningssektoren, barnehageutbygging og i 
kultursektoren i vid forstand har organisasjo
nene spilt en viktig rolle både tradisjonelt og 
i nyere tid. Organisasjonene har også fungert 
som pionerer når det gjelder holdningsdan
nelse og praktisk innsats for internasjonal 
solidaritet og utjevning. Det globale solidari
tetsideal ble i Norge fra starten først og fremst 
drevet fram av de frivillige kristne og humani
tære organisasjonene. En tilsvarende pioner
funksjon har organisasjonene hatt gjennom 
sitt engasjement innen natur~ og miljøvernet 
i vårt århundre. Utviklingen har imidlertid 
gått i retning av at oppgaver som har vært 
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initiert og ivaretatt av frivillige organisasjoner, 
etterhvert er blitt erkjent som offentlig an
svar. Men offentlig ansvar behøver ikke alltid 
bety en overføring av arbeidsoppgaver til of
fentlige myndigheter. 

Ved å ta opp nye oppgaver og peke på nye 
utfordringer i samfunnet har de frivillige orga
nisasjonene påtatt seg en rolle som pådrivere 
og pressgruppe for bestemte interesser, på 
egne eller andres vegne. 

Som pressgrupper fors"ker de frivillige or
ganisasjonene å påvirke lovgivning og regule
ringer. Ofte prøver de å forbedre det offentlige 
tjenestetilbudet på ulike områder, eventuelt 
skaffe offentlige midler til egne tiltak eller 
særskilte goder til bestemte interessegrupper. 
Pressgruppe- og pådriverfunksjonen rettes 
mot politikere og folkevalgte organer, mot for
valtningen eller mot opinionen gjennom bruk 
av media. 

Kulturarven, sosiale og individuelle normer 
og verdier, formidles gjennom nære sosiale 
relasjoner som familie og venner, gjennom 
organisasjonslivet og gjennom offentlig poli
tikk på mange samfunnsområder. Det offent
lige kan ivareta en rekke viktige kulturopp
gaver, f.eks. gjennom skoleverket, men 
sentrale funksjoner knyttet til kulturell over
levering og læring forutsetter langt på vei 
frivillig medvirkning og personlig ansvar. 

r et pluralistisk samfunn vil det offentlige 
gjerne være tilbakeholden med å forfekte be
stemte livssyn, verdioppfatninger og ideologi
er. I en slik situasjon vil frivillige organisasjo
ner ha en desto viktigere rolle som 
kulturbærere og verdiformidlere. Det er liten 
tvil om at de allmennyttige organisasjonene 
av ulike typer har spilt, og spiller, en viktig 
rolle for kultur- og verdiforståelsen og me
ningsdannelsen i det norske samfunn. Dette 
er kulturelle funksjoner som staten ikke kan 
ivareta alene, og som få ønsker overlatt til 
markedet. Identitet og mening utvikles best i 
uformelle sosiale og kulturelle systemer på 
fri villig og selvregulert basis. 

Forsamlings- og organisasjonsfriheten er, 
sammen med blant annet ytringsfriheten i 
politiske, religiøse og kulturelle spørsmål, 
blant demokratiets grunnpilarer. Organisa
sjonsfriheten innebærer en rett til å kunne 
arbeide sammen med andl."e for et selvvalgt 
formål, og tjener som sådan ofte som et mino
ritetsvern. Demokrati er noe mer enn flertalls
styre, det er også frihet for annerledes 
tenkende. 

Frivillige organisasjoner er viktige for å 
fremme demokratisering og desentralisering i 
samfunnet, og de utgjør sosiale mellomledd 
mellom staten og individet. Enkeltpersoner 
og grupper kan formidle krav og ønsker til 

det offentlige via organisasjonene, og organi
sasjonene tildeles myndighet og utfører 
oppgaver for samfunnet. Gjennom denne 
funksjonen fremmer og forsvarer organisasjo
nene ulike interesser og verdier knyttet til 
religiøse, kulturelle og sosiale grupper. 

Et annet perspektiv er å se organisasjonene 
i tredje sektor som et slags ~vern» både n1ot 
offentlig dominans og økt kommersialisering 
og privatisering, Både en sterk stat og et sterkt 
marked trenger korrigerende krefter og alter
nativer, og organisasjonene utøver en viktig 
kritikerfunksjon. 

Organisasjonene er også nødvendige for å 
sikre gjensidig kontroll mellom grupper. Noen 
ganger vil organisasjonene «balansere:. hver
andre ideologisk og bekjempe hverandres mål 
eller virkemidler. Sllk organisert virksomhet 
er et naturlig og nødvendig innslag i vårt de
mokratiske styringssystem, og bidrar til en 
løpende og viktig samfunnsdebatt. Organisa
sjonene kan selvsagt også være arena for 
manipulering og sneversyn, og virke splitten~ 
de og ødeleggende for lokalsamfunn og 
medlemmer. Også uedle formål har sine orga
nisasjoner. Men sett under ett finner utvalget 
at de frivillige organisasjonene er av helt ve
sentlig betydning for opprettholdelse og 
utvikling av et vitalt og levedyktig demokrati. 

2.6 ORGANISASJONENE OG LOKALSAM· 
FUNNET 

Med nærmiljø menes de nære fysiske om
givelsene rundt oss, dvs. veier, møtesteder, 
bebyggelse, parkanlegg, naturområder, butik
ker, skole, barnehage osv. og de sosiale, 
mellommenneskelige relasjonene og kontak
ten mellom mennesker innenfor disse fysiske 
rammene. 

Nærmiljøet har stor betydning for mennes
kenes trivsel, trygghet og utfoldelse, og 
mange tilbringer vesentlige deler av sitt liv 
her. For dem som tilbringer arbeidstiden and
re steder, vil nærmiljøet ofte være rammen 
om aktiviteter i fritiden. 

En del mennesker er avhengig av hjelp fra 
familie, venner og naboer til nødvendige dag
lige gjøremål. Kontakt og samarbeid i nærmil
jøet kan bidra til å løse viktige oppgaver. 
Aktivisering av beboerne gir mulighet for del
takelse og større innflytelse over fysiske 
miljøforhold og lokal tjenesteyting. 

Selv om de uformelle strukturer basert på 
slekt, naboskap og tradisjoner fremdeles har 
vesentlig betydning, synes det som om organi
sasjonene på mange måter spiller en stadig 
viktigere rolle i lokalsamfunnet. Mennesker 
med felles interesser, behov eller synspunkter 
går sammen og danner organiserte fe11esskap 
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av permanent eller forbigående varighet. Or
ganisasjonene har overtatt eller i det minste 
supplert mange av de funksjonene som de 
uformelle institusjonene ivaretok i lokalsam
funnet tidligere. 

Organisasjonene har til felles at de represen
terer formål og aktiviteter folk samhandler 
om. Dette medfører kontakt med andre og 
person- og miljøkjennskap som bidrar til opp
levelsen av tilhørighet og fellesskap i nærmil
jøet, selv om dette kanskje ikke er et tilsiktet 
eller formulert mål. Slik oppstår ofte felles
skap, samhold og trivsel som konsekvens av 
samhandling. 

Organisasjonsaktiviteten beskjeftiger og en
gasjerer medlemmene i aktiv og meningsfull 
fritid, Sammen med organisasjonenes løsning 
av konkrete oppgaver fungerer organisasjons
aktiviteten ofte som et uformelt sosialt sikker
hetsnett, som foruten å virke forebyggende 
også kan fange opp problemer av ulike slag 
før de blir akutte og nødvendiggjør offentlig 
innsats. En slik utvikling av sosiale relasjoner 
kan virke positivt i en tid hvor det offentlige 
hjelpeapparatet blir stadig mere oppsplittet 
og profesjonalisert. 

Utvalget vil rette oppmerksomheten mot 
potensialet for aktivitet og fri villig innsats i 
nærmiljøet. Dersom offentlig myndighet sen
tralt og lokalt legger forholdene til rette for 
og oppmuntrer til initiativ og aktivitet gjen
nom organisasjonene, er det grunn til å tro at 
aktivitetsnivået og omfanget av det frivillige 
arbeidet kan øke. Miljøverndepartementets og 
Statens Nærmiljøutvalgs forsøksvirksomhet 
har tydelig vist det potensiale for oppgaveløs
ning som ligger i et samarbeid mellom lokale 
organisasjoner og kommunale myndigheter. 
Forsøkene har vist at de kommunale, sektor
delte ressurser og de frivillige lokale ressurse
ne kan samordnes langt bedre enn tilfellet er 
i dag. Slik ressurskopling må skje gjennom 
forhandling og samarbeid mellom lokale orga
nisasjoner og kommunen, evt. også fylkes
kommunen. Samhandlingen mellom 
kommune og lokalsamfunn er en klar forut
setning for varig lokal oppgaveløsning. I alle 
nærmiljøforsøkene som har klart å utvikle 
større tiltak, har dette skjedd i samarbeid eller 
forståelse med kommunen. For å oppnå sam
handling med frivillige lokale organisasjoner, 
må det være en klar politisk vilje til dette i 
kommunen. Dette vil være ønskelig både sett 
ut i fra de mange uløste oppgavene i våre lo
kalsamfunn, og sett ut i fra ønsket om å lage 
aktiviteter og fellesskapsløsninger som binder 
folk og grupper sammen. For den enkeltes 
velferd og trivsel og for fellesskapsfølelsen i 
nærmiljø og lokalsamfunn kan imidlertid også 
små ytelser gi store sosiale gevinster. 

2. 7 ORGANISASJONENE OG MEDLEM
MENE 

Ifølge en undersøkelse om organisasjons
medlemskap og deltakelse. som Statistisk 
sentralbyrå har gjennomført 1 utvalgets regi i 
1986, er nær 60 pst. av befolkningen mellom 
16 og 74 år medlem av en eller flere av de 
organisasjonene som omfattes av utvaJgets 
mandat. Det er ikke betydelige forskjeller i 
medlemskapsoppslutning eller aktivitetsnivå
et mellom menn og kvinner. Organisasjons
medlemskap varierer med alder, men ikke 
entydig. Andelen organisasjonsmedlemmer 
øker med utdanningsnivået (unntatt for kul
tur/natur/miljøvernorganisasjonene og hobby
organisasjonene) og fra tettbygde til 
spredtbygde strøk Det er ikke store forskjel
ler i medlemskapsoppslutning mellom lands
delene, med unntak av Nord-Norge som har 
vesentlig lavere medlemskapsandel. 

Aktivitetsnivået varierer med alderen slik 
at de yngste er mest aktive, og medlemmene 
i spredtbygde strøk er mer aktive enn med
lemmer i tettbygde strøk. Aktivitetsnivået er 
ellers størst i Nord-Norge (med lavest med
lemskapsandel). For øvrig er det store for
skjeller i aktivitetsnivået i de ulike organisa
sjoner. 

Av alle medlemmer har hvert fjerde tillits
verv, menn relativt mer enn kvinner og 
andelen med tillitsverv er større i spredtbygde 
enn tettbygde strøk. 

Til ordinær deltakelse i organisasjonene i 
form av møtedeltakelse, trening, øvelser o.l. 
bruker medlemmene gjennomsnittlig vel 50 
minutter pr. uke. Til ulike former for gratisar
beid (instruksjon/trening, administrasjon, 
dugnad m.v.) bruker medlemmene i gjennom
snitt nær 1 time pr. uke. Totalt utgjør det 
ubetalte arbeidet omkring 58 000 årsverk. I 
tillegg kommer ca. 7 900 årsverk gratisarbeid 
i organisasjoner en selv ikke er medlem av. 
Det ville koste ca. 9-10 milliarder kr, dersom 
disse tjenestene skulle vært kjøpt i arbeids
markedet eller vært dekket av det offentlige. 

Sammenlignet med tidligere data synes det 
ikke å ha skjedd vesentlige endringer i med
lemsoppslutningen om ulike organisasjoner 
etter 1975. I et lengre tidsperspektiv har det 
imidlertid skjedd større bevegelser som om
talt bl.a. i kap. 13. Mye tyder på at en økende 
differensiering og spesialisering i organisa
sjonslivet har innsnevret rekrutteringsgrunn
laget, slik at medlemmene i dag muligens er 
sterkere opptatt av organisasjonenes hoved
formål enn tidligere. Organisasjoner med en 
bredere og mer allmenn orientering, der delta
kelsen tradisjonelt ofte har vært like mye 
motivert av behovet for fellesskap og sosial 
kontakt som arbeidet for hovedformålet, har 
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i mange tilfeller møtt rekrutteringsproblemer. 
Dette gjelder også ungdomsorganisasjonene. 

Folks motivasjon for deltakelse i organisa
sjonslivet er sammensatt. Gjennom organisa
sjonsinnsats kan egennytten sikres, saker eller 
ideer en tror på kan fremmes eller aktivitetene 
gir utfoldelsesmuligbeter. Samtidig kan en få 
bygget opp personlig og sosial kompetanse i 
vid forstand. Særpreget ved de frivillige orga
nisasjonene er imidlertid arbeidet for fellesinw 
teressene gjennom allmennyttige og ideelle 
formål. 

Styringsformene i organisasjonene varierer 
betydelig, fra fullstendig lokalt selvstyre til 
sentralistiske organisasjonsstrukturer. Gene
relt ser det ut til at utviklingen av et represen
tativt flertallsstyre har nær sammenbeng med 
organisasjonens utviklingsnivå og grad av eta
blering. 

2.8 ORGANISASJONENES VIRKSOMHET I 
KULTURSEKTOREN OG I IDEO
LOGISK ARBEID 

I vid forstand er alle de frivillige organisa
sjonene deler av norsk kulturtradisjon. Alle 
frivillige allmennyttige organisasjoner bar 
verdier og ideologiske elementer som grunn
lag for organisasjonens mer avgrensede 
formål, og er dermed med på å gi innbold til 
norsk kulturbistorie. Organisasjonskulturen 
har alltid vært mangfoldig og inneholdt et 
spekter av aktiviteter som har gitt denne kul
turen et bredt innbold. 

Økt materiell velstand, mer fritid og et ster
kere offentlig engasjement på kultursektoren 
bar i etterkrigstiden gitt et rikt jordsmonn for 
den frivillige kulturelle aktiviteten, og ført til 
vekst i mange av de eksisterende organisasjo
ner og til opprettelse av nye. Det har skjedd 
en sterk spesialisering av organisasjonslivet 
på kultursektoren gjennom de 90 nye lands
omfattende kulturorganisasjonene som ble 
dannet i perioden 1945-1982. 

Utviklingen av kulturorganisasjonenes pa
raplyorganisasjoner og samarbeidsorganer 
etter 1945 bar vært et uttrykk for vitalitet og 
optimisme i kulturlivet. I dag er organisasjo
nene innen studiearbeid, amatørteater, sang 
og musikk, barne- og ungdomsarbeid, kunst
formidling og kristent organisasjonsarbeid 
samlet i paraplyorganisasjoner av ulike slag. 

Det offentlige har i etterkrigstiden vært 
opptatt av å legge forboldene til rette for frivil
lig organisert kulturaktivitet. Det offentliges 
engasjement har i hovedsak vært av økono
misk art. Økonomiske støtteordninger er blitt 
opprettet og gradvis utvidet for ulike organisa
sjonstyper på kultursektoren, f.eks. bidrag til 
studiearbeidet, barne- og ungdornsorganisa~ 

sjonene og idretten. Det offentlige har også 
overtatt det økonomiske ansvaret for mye av 
den organisasjonsdrevne museumsvirksom~ 

beten gjennom tilskudd til halvoffentlige 
museer fra midten av 1970-årene. 

I utviklingen av en ny offentlig kulturpoli
ttkk i 1970-årene ble det lagt stor vekt på 
stimuleringen av kulturell egenaktivitet. Det 
offentlige ansvar for kulturvirksombeten ble 
utvidet i overensstemmelse med det utvidete 
kulturbegrep. Det tradisjonelle offentlige an
svar for bredde og bøyt nivå i nasjonens 
samlede kulturelle bestrebelser, for den profe
sjonelle kunst og kultur og formidlingen av 
denne, ble utvidet ved at det offentlige også 
ble tillagt ansvar for at miljømessige og andre 
betingelser blir lagt mest mulig til rette for 
den enkeltes selvutfoldelse. 

Blant de organisasjoner som sterkest preger 
sine medlemmers livsboldning og livsførsel 
står de religiøse organisasjonene sentralt. Ver
dien av de kristne trossamfunn og organisasjo~ 
ner er erkjent av offentlige myndigheter. Av 
Langtidsprogrammet 1986-1989 (St.meld. nr. 
83 for 1986-87, s. 246) går det fram at regjerin
gen aktivt vil støtte opp om kristne organisa
sjoner og trossamfunn, og bidra til at de sikres 
trygge og frie arbeidsvilkår. 

Human-etisk Forbund står for et human
etisk livssynsalternativ til de kristne trossam
funn. Forbundet bar hatt en økende 
oppslutning de siste ti ·ål·ene og har i dag en 
tilslutning på linje med de største trossam
funn utenfor den norske kirke. 

De frivillige organisasjonene bar i stor grad 
bidratt til å gi innbold til en nasjonal kultu
rell identitet. De står sentralt i arbeidet for å 
bevare norsk kultur for ettertiden og for for. 
midlingen i samtiden. Det frivillige kultur
minnevernet har utviklet seg i samarbeid med 
kommunale, fylkeskommunale og sentrale 
myndigbeter, og har vært en viktig del av 
bakgrunnen for et økt offentlig kulturvernen
gasjement. Det store verdifulle arbeid som 
enkeltpersoner, foreninger og balvoffentlige 
institusjoner har gjort, og fremdeles gjør for å 
verne kulturminner, er iøynefallende. Miljø
verndepartementet ,~anser organisasjonenes 
innsats i kulturvernarbeidet som et verdifullt 
og nødvendig bidrag ved siden av den offent
lige forvaltning» (St.meld. nr. 39 for 1986-87 
Bygnings- og Fornminnevernet, s. 12). 

De ideell! baserte kunstforeningene utfører 
over hele landet et betydelig kunstformid
lingsarbeid med offentlig støtte. I 1987 var det 
rundt 210 kunstforeninger med ca. 50 000 
medlemmer. Kunstforeningene har spilt og 
bør fortsatt spille en viktig rolle i kunstformid
lingen. De utgjør viktige enheter i et mang
foldig formidlingsapparat, og det er viktig at 
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kunstforeninger settes økonomisk i stand til å 
gjennomføre sine oppgaver. 

Idretten blir i dag sett på både som et helse
politisk, kulturpolitisk og sosialpohtisk virke
middel: «!dretten har som aktivitetsform og 
kulturytring stor egenverdi, og fysisk utfoldel
se spiller en viktig rolle for utviklingen av 
personlige egenskaper "" Idrett vil kunne 
danne et godt grunnlag for sosial trening, og 
integrering i et større fellesskap. Arbeid i 
idrettslag kan gi øvelse i demokratisk delta· 
kelse og organisering» (lnnst.S.nr. 132 for 
1984-85, s.35). 

Det offentlige bidrar økonomisk til idrettsli
ge aktiviteter gjennom tippemidler, statlige 
kulturmidler som fordeles gjennom kommu· 
nene og gjennom sponsorstøtte fra statlige 
bedrifter og forvaltningsinstitusjoner. Næ
ringslivet støtter også store deler av idretten 
gjennom sponsorvirksomhet og reklame. 
Idrettens største inntektskilde er imidlertid 
egeninntekter fra innsamlinger. lotterier, kon
tingenter etc. 

I dag er 55 barne- og ungdomsorganisasjo
ner medlem av den felles interesseorganisa
sjonen Landsrådet for norske Ungdomsorga
nisasjoner (LNU). 39 av LNU's organisasjoner 
faller inn under det utvalget definerer som 
ideelle allmennyttige organisasjoner. Disse 39 
har et samlet medlemstall på over 500 000. 

Den offentlige ungdomspolitikken har som 
grunnleggende målsetting at barn og ung· 
doms situasjon skal tas hensyn til i samfunns· 
politikken på alle områder. Organisasjonene 
gir høve til kulturell utfoldelse og sosial kon
takt med jevnaldrende og andre aldersgrup
per. Deltakelsen er en sosial læringsprosess, 
trening i demokratisk medbestemmelse og i å 
ta ansvar. Organisasjonene er også en viktig 
del av grunnlaget for stimulerende nærmiljø
er. I sum er organisasjonene egnede redskaper 
for å realisere et overordnet ungdomspolitisk 
mål: «å mobilisere ansvar og stimulere til ver
dimessig og etisk engasjement» (St.meld. nr. 
9 for 1981-82, s. 79). Utvalget mener at organi· 
sasjonene bør gis gode betingelser for å 
arbeide ut fra sine egne primære målsettin· 
ger, og at samarbeidet mellom det offentlige 
og organisasjonene utvikles på det grunnlag. 

Natur- og miljøvernorganisasjonene har hatt 
en sterk vekst fra midten av 1960-årene. Orga· 
nisasjonene har vært de viktigste initiativta· 
kerne til lovgivningen på denne sektor i vårt 
århundre. Etter at det offentlige engasjement 
og ansvar for natur- og miljøspørsmål ble utvi· 
det gjennom opprettelsen av et eget departe
ment for miljøvern i J 972 har naturvernorga
nisasjonene, ved siden av en intensivert 
opplysningsvirksomhet, fortsatt fungert som 
et korrektiv til myndighetene, både ved å rei -

se nye saker, ved konkret aksjonsvirksomhet 
og ved å fungere som høringsorgan for depar
tementet. Utbyggingen av en offentlig natur
og miljøvernadministrasjon har ikke overflø· 
diggjort de frivillige organisasjonenes innsats: 
,ne frivillige organisasjonene har en særlig 
viktig oppgave i naturvernarbeidet, bl.a. fordi 
det offentlige apparatet for naturvern er for
holdsvis svakt utbygget. Det gjelder også mer 
spontane vernegrupper som organiseres for å 
foreta undersøkelser og drive informasjon om 
verneverdier som blir berørt av utbyggings
planer m.v.,. (St.meld. nr. 68 for 1980-81, s. 
13). 

Friluftslivet i Norge har stort omfang og er 
meget variert sammenlignet med andre indu
striland. Organisasjonene er en betydningsfull 
ressurs i arbeidet for å realisere viktige opp. 
gaver i friluftspohtikken, og de når ut til et 
betydelig antall friluftsutøvere og interesserte 
over hele landet. De ligger i mange tilfelle i 
forkant og peker på behovet fOr nye mål og 
tiltak og medvirker dermed til å utvikle den 
offentlige politikken. Organisasjonene har i 
stor grad sammenfallende interesser med det 
offen.tlige, og Miljøverndepartementet er opp
tatt av at friluftsmyndighetene utvikler 
samarbeidet med organisasjonene. 

Innvandringen fra begynnelsen av 1970-
årene har gjort Norge til et flerkulturelt 
samfunn. Innvandrere knytter kontakter til 
andre med samme nasjonale eller etniske bak
grunn. Gjennom foreningsdannelser, ofte 
lokalt basert, etableres et sosialt og kulturelt 
miljø. Ca. 250 innvandrerorganisasjoner fikk i 
1987 rundt 2 mill. kr i statlig støtte fordelt 
gjennom kommunene. 

De norske organisasjonene har en viktig 
oppgave både gjennom spesielle tiltak for inn
vandrere og gjennom å legge forholdene til 
rette for innvandreres deltakelse i det norske 
organisasjonslivet. Organisasjonene står også 
sentralt i arbeidet for å bryte ned fordommer 
mot ikke-europeiske innvandrere, flyktninger 
og asylsøkere. 

Utvalget ser på de frivillige allmennyttige 
organisasjonene som viktige bærebjelker i det 
nasjonale kulturliv, og organisasjonenes ar
beid er en sentral del av aktivitetene på en 
rekke områder av kulturlivet. Denne kulturel
le egenaktiviteten hverken kan eller bør bli 
et offentlig ansvarsområde. Det offentlige bør 
ha en tilretteleggingsfunksjon hvor målet er å 
stimulere den aktive kulturdeltakelsen, blant 
annet gjennom organisasjonene. Utfordringe
ne må møtes både ved en mer effektiv og 
målrettet innsats fra organisasjonenes side og 
ved en bedre tilrettelegging for organisasjons
virksomhet fra det offentlige. Utvalget ser det 
som naturlig at det i denne forbindelse også 
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blir stilt kvalitative krav til organisasjonenes 
virksomhet på kultursektoren. 

Mangel på ledere er at av de største proble
mene for mange av barne- og ungdomsorgani
sasjonene. Utvalget vil peke på at det er viktig 
å styrke og øke kapasiteten til veiledning/ 
ledertrening/-lederopplæring innen alle typer 
organisasjoner. For rekruttering til lederopp
gaver i organisasjonene vil det også være 
viktig at slik erfaring, der det er relevant, se
nere kan gi uttelling ved opptak til videre 
utdanning og ved lønnsansiennitetsberegning. 

Skolen må være åpen mot samfunnet om
kring seg og utnytte læringsmuligheter og 
kunnskapskilder som finnes i lokalsamfunnet. 
Utvalget vil peke på at de lokale kulturorgani
sasjonene; historielag, kunstforeninger, barne
og ungdomsorganisasjoner o.l. er en betyd
ningsfull ressurs i denne sammenheng. Et 
utviklet samarbeid mellom skolen og organi
sasjonene kan både gi elevene verdifulle 
kunnskaper om samfunnet og være med på å 
forhindre at kommersielle fritidstilbud helt 
dominerer fritidsmiljøet. 

2.9 ORGANISASJONENES VIRKSOMHET I 
HELSE- OG SOSIALSEKTOREN 

Historisk har de frivillige organisasjonene 
dominert utbyggingen av helse- og sosialsek
toren i Norge både i og utenfor institusjon. 
Men selv om helse- og sosialsektoren er et 
typisk område for velferdsstatens ekspansjon 
og regulering etter krigen, er de frivillige orga
nisasjonenes engasjement på eier- og driftssi
den i sektoren fremdeles meget betydelig. I 
forhold til det totale antall plasser i landet i 
1985, står de frivillige organisasjonene som 
eiere av 14 pst. av institusjonsplassene i den 
somatiske sektor, 21 pst. i psykiatrisektoren, 
35 pst. innen HVPU, 60 pst. i alkoholistomsor
gen og 42 pst. innen barne- og ungdomsver
net. I åpen omsorg, hvor lovreguleringen har 
vært mindre omfattende, driver de frivillige 
organisasjonene fremdeles en mere omfatten~ 
de virksomhet enn offentlige myndigheter. I 
motsetning til institusjonstjenesten er også 
viktige deler av organisasjonenes virksomhet 
i åpen omsorg basert på ubetalt arbeid, ofte 
helt på siden av og uten særlig kontakt med 
offentlig myndighet. 

Institusjonstjenesten i dag er så lovregulert 
og innpasset i den kommunale og fylkeskom
munale planlegging, at det synes lite sannsyn
lig at organisasionene i særlig grad vil utvide 
sin virksomhet i denne sektor framover. 
Driftsfinansieringen er dessuten i dag fullt ut 
offentlig, og institusjonssektoren står heller 
foran nedbygging enn ekspansjon, til fordel 
for vridning av ressursbruken over i åpen 
omsorg. 

Innen den åpne omsorgen utvikles det sta
dig nye tilbud og aktiviteter der offentlig 
engasjement ikke eksisterer eller strekker til. 
Det er likevel en tendens til at organisasjon
ene etterhvert er blitt relativt mindre enga
sjert innen de «tyngre• og mest ressurs- og 
personellkrevende deler av den åpne omsorg, 
som f.eks. i hjemmesykepleien, hjemmehjelp 
og helsestasjonsvirksomhet. Dette er også fel
ter der det offentlige gjennom lengre tid har 
dekket det alt vesentligste av driftsutgiftene, 
uansett eierform, 

Utvalget vil peke på det store behovet for 
helse~ og sosialtjenester framover, bl.a. på 
grunn av befolkningsutviklingen og eldrebøl
gen, som vil legge et voldsomt press på helse
og sosialtjenesten. Samtidig er det mye som 
tyder på at det meget omfattende pleie- og 
omsorgsarbeidet som idag utføres overfor sy
ke, eldre og funksjonshemmede innen og 
mellom husholdninger av familie, venner og 
naboer m.v. - og som langt overstiger arbeidet 
i det offentliges og organisasjonenes regi ~ vil 
kunne bli redusert. 

Foruten behovseksplosjonen, er også enkel
te svakheter i det profesjonelle hjelpeapparat 
et argument for økt frivillig engasjement i sek
toren framover. En forventet svak utvikling i 
den offentlige økonomien i årene som kom
mer gjør det ønskelig med sterkere satsing på 
organisasjoners medvirkning. Men også posi
tive egenskaper ved selve det frivillige ar
beidets karakter gjør det ønskelig med 
forsterket frivillig innsats. 

For det første har frivillige organisasjoner 
tradisjonelt avdekket nye behov og startet nye 
tiltak, og ot1e vært mer mottakelige for end
ringer i behovsstrukturen enn det offentlige, 
som har vært mer bundet av rutiner og faste 
arbeidsprosedyrer. 

For det andre kan frivillig innsats være et 
reelt alternativ til offentlig innsats. Det kan 
være oppgaver i sosialsektoren som det offent
lige har vanskeligheter med å løse, f.eks. på 
grunn av skepsis fra klientene eller manglen
de tradisjoner for løsning av oppgavene. 

For det tredje kan ulønnet og frivillig inn
sats virke som et korrektiv til overdrevne 
tendenser til klientskapende virksomhet og 
profesjonalisering. 

For det fjerde kan frivillige organisasjoner 
eller frivillig arbeid også gi tilbud ut i fra spe
sielle ideologiske verdier og standpunkter, 
hvor det offentlige må forholde seg nøytralt i 
livssynsspørsmål. 

For det femte utløser frivillig (ubetalt) ar
beid menneskelige verdier som nestekjærlig
het, omsorg og medmenneskelighet for giver 
og mottaker. 

For det sjette representerer frivillig innsats 
ot1e et viktig og vesentlig supplement til det 
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som finansieres av det offentlige, som vanske
lig kan erstattes ved økte offentlige bevilgnin
ger. 

Innen de frivillige bruker- og klientorgani
sasjonene, som har vokst sterkt i omfang de 
senere årene, har personlig kjennskap til lidel
ser og problemer stor betydning. Dette har 
positive virkninger både med tanke på klient
gruppenes interne opplysnings- og informa
sjonsvirksomhet, produksjonen av hjelpetje· 
nester og i pressgruppevirksomhet overfor 
offentlig myndighet og publikum generelt. 

Utvalget vil peke på at markedssektoren 
neppe vil kunne bidra vesentlig til dekningen 
av de økte tjenestebehov. Disse vil særlig lig
ge i de omsorgspregete deler av helse- og 
sosialtjenesten med ofte langvarige bistands
behov og kroniske lidelser, som få vil være i 
stand til å dekke privatøkonomisk. 

Utvalget mener imidlertid ikke at økt om· 
fang av organisasjonsbasert eller frivillig 
arbeid vil ,Jøse> problemene i helse- og sosial· 
sektoren. Det kan maksimalt siktes mot at 
frivillig arbeid fortsatt kan gi et betydelig bi
drag, at dette bidraget blir større enn i dag, 
og at det organiseres på en bedre måte. Av 
særlig viktige innsatsområder for organisasjo
nene framover foruten tradisjonell institu
sjonsdrift er bl.a.: 

Helsefremmende og forebyggende tiltak, 
opplysningsvirksomhet 
Aktivitetstiltak/trivselstiltak og kontaktska
pende virksomhet (i og utenfor institusjon) 
Praktisk hjelp, servicevirksomhet 
Pleie, omsorgt avlastning 
Attføringstiltak 
Sosialt arbeid og bedring av levekår for 
vanskeligstilte 
Krisetiltak, krisesentre. 
Utvalget legger til grunn at det offentlige 

fortsatt skal ivareta de grunnleggende priori
teringer i sektoren. Betydelige deler av tjene
stedekningen kan imidlertid bli overlatt 
organisasjonene i form av driftsa\.'ia]er med 
lokale myndigheter. Disse avtaler må forplikte 
partene til gjensidig samarbeid og informa~ 
sjonsutveksling. Det offentlige bør legge 
større vekt på målstyring og i større grad åpne 
opp for forsøk og eksperimentering fra organi~ 
sasjonenes side. Entreprenørholdningen i 
organisasjonene bør ikke kveles ved detalj· 
regulering fra myndighetenes side. Det offent· 
liges styring og planleggJng bør utøves i nært 
samarbeid med de frivillige organisasjonene, 
og med muligheter for disse til reell medvirk
ning og innflytelse. Slik vil de totale ressurser 
kunne bli bedre utnyttet enn i dag og nye res
surser bli tilført. 

Det er etter utvalgets oppfatning viktig at 
ikke bare de tradisjonelle humanitære, sosiale 

og religiøse organisasjonene engasjerer seg i 
helse- og sosialtjenesten framover, men at 
også organisasjoner som vanligvis har andre 
arbeidsoppgaver kan bli involvert. Her kan 
nevnes kvinneorganisasjoner, idrettslag, kul
turorganisasjoner, nærmiljøorganisasjoner og 
pensjonistorganisasjoner. For å sikre fortsatt 
engasjen1ent fra livssynsorganisasjonene er 
det imidlerttd etter utvalgets oppfatning vik" 
tig at disse har anledning til å lede og drive 
virksomheten slik at også deres livssynsmessi
ge formål kan bli fremmet. Organisasjonenes 
selvstyre og mulighet til å arbeide innenfor 
eg'en målsetting må derfor respekteres~ dog 
slik at vesentlige rettssikkerhetsregler for kli· 
entene ikke blir krenket. 

Etter utvalgets oppfatning bør de frivillige 
organisasjonene kunne ha en rekke ulike opp
gaver over hele spekteret av helse- og sosial
tjenester framover, fra tradisjonell og ny 
institusjonsdrift under offentlige rammebetin
gelser og finansiering, til åpen omsorg med 
nye arbeids- og problemområder, delvis med 
lønnet og delvis med ulønnet arbeidskraft. 
Utvalget viser imidlertid særskilt til det vekst
potensiale som er til stede i den åpne omsorg. 
Utvalget har vurdert nåværende lovgivning 
og behovet for en egen lov for organisasjone
nes institusjonsdrift. Utvalget ville sett det 
som ønskelig om lovverket hadde hatt klarere 
bestemmelser om private institusjoners plass, 
særlig mulighetene for å starte nye institusjo· 
ner. Utvalget vil peke på sosiallovutvalgets 
forslag om bestemmelser angående private 
helseinstitusjoner og organisasjoners deltakel
se i sosialtjenesten i en ny sosiallov. 

Utvalget vil presisere at med nåværende 
bestemmelser 6g sosialutvalgets forslag er 
lovgivningen rimelig tilfredsstillende. 

Utvalget vil imidlertid anbefale at forskrifte
ne i gjeldende institusjonslovverk blir gjen
nomgått med siktemål å klargjøre og lette 
organisasjonenes initiativ i beslutningsproses
sen. Ennå viktigere er etter utvalgets oppfat
ning de formelle eller uformelle samarbeids
former mellom organisasjonene og 
lokalforvaltningen, som omtales nærmere i 
kap. 15. 

2.H) ORGANISASJONENES VIRKSOMHET 
I BARNEHAGESEKTOREN 

Helt fra det første barneasylet i Norge ble 
åpnet i 1837, har frivillige, ideelle og humani
tære organisasjoner spilt en avgjørende rolle 
for etablering og drift av barnehagevirksom
het. Etter barnehageloven av 1975 er «barne
hage> definert som en pedagogisk tilrettelagt, 
godkjent virksomhet for førskolebarn. Det vil 
si at det er barnas behov for omsorg og peda-
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gogiske aktiviteter som understrekes. Samti
dig er barnehageplass et klart velferdsgode 
også for foreldrene. eller for småbarnsfamilie
ne som helhet. 

Den vesentligste delen av barnehageut
byggingen har skjedd etter 1970. I dette 
tidsrommet har barnehagedekningen økt fra 7 
pst. til om lag 30 pst. i 1987. Før dette var det 
hovedsakelig frivillige organisasjoner, spesielt 
husmororganisasjonene, som sto for etable~ 

ring og drift av de fleste barnehagene. I 
underkant av 60 pst. av barnehagene er i dag 
offentlige, og ca. 40 pst. er private, hvorav de 
fleste er organisasjonsbarnehager. 

Barnehageloven gir private rett til å drive 
barnehage under kommunalt tilsyn. Godkjen
ning innebærer rett til statsstøtte, som i 1988 
tilsvarer om lag en tredel av utgiftene. Resten 
dekkes av foreldrebetalingen og, for de fleste 
barnehagene, av kommunale driftstilskudd. 
En femdel av de private barnehagene drives 
uten den kommunale støtten. 

Barnehageloven pålegger ikke kommunene 
å bygge barnehager, men gir dem ansvar for 
å sikre barn gode oppvekstvilkår blant annet 
gjennom utbygging av barnehager eller ved å 
gi støtte til slike tiltak. 

Det er antakelig mangelen på barnehage
plasser som er den viktigste grunnen til at 
frivillige organisasjoner driver barnehager i 
dag. Norge har den dårligste barnehagedek
ning i Norden. 

Men det er også ideologiske grunner for eta
blering av private barnehager. For etniske, 
kulturelle eller religiøse grupper har barneha
ger vært et viktig pedagogisk tiitak. Private 
barnehager kan dessuten praktisere særlige 
bestemmelser om livssynsformål, og ha en 
såkalt utvidet kristen formålsparagraf, eller 
de kan reservere seg mot barnehagelovens 
kristne formålsparagraf. 

En rekke barnehager har vært drevet på 
humanitær basis, særlig for funksjonshemme
de og spesielt vanskeligstilte. I den senere tid 
er det også i barnehagesektoren blitt vanligere 
med selvhjelpsorganisering, for eksempel av 
foreldregrupper og -lag som har etablering av 
barnehage som selve formålet. 

I samarbeidet mellom private barnehager 
og kommunene har spørsmålet om barneha
genes råderett ved opptak og ansettelser vært 
noe uavklart. Det er opp til kommunene selv 
å bestemme hvilke private barnehager som 
skal få st<Jtte, blant annet basert på ulike vil
kår om opptak, foreldrebetaling og styrerepre
sentasjon. Et stridsspørsmål i enkelte 
kommuner har vært kommunal driftsstøtte og 
kristne barnehagers utlysnings- og ansettel
sespraksis. Barnehagelovens prg. 13 gir 
imidlertid disse barnehagene rett til å spørre 
etter søkeres livssyn ved ansette]ser. 

For offentlige myndigheter er utvilsomt pri
vate organisasjoners innsats i barnehagesekto
ren et svært nødvendig og verdifullt 
supplement til det offentlige barnehagetil
budet. Utvalget vil peke på at de private 
barnehagene bør få frihet til å utøve sin virk
somhet innenfor lov- og regelverket slik 
private sosiaJe institusjoner og skoler har. Med 
et behov for nytenkning og uortodokse løsnin
ger for å få flere barnehageplasser kan det 
være aktuelt med en viss oppmykning i deler 
av gjeldende lover og forskrifter, for eksempel 
med hensyn på krav til lokalitetene, beman
ningskrav og med tanke på sambruksmulighe
ter med annen type virksomhet. 

Utvalget vil også peke på at det ikke bare 
er for å få full barnehagedekning raskere at 
frivillige organisasjoners barnehagevirksom~ 
het er av stor verdi. Et barnehagetilbud ved 
siden av det offentlige bidrar blant annet til 
et større kulturelt mangfold og åpner for en 
alternativ barnehageorganisering. Etter utval
gets oppfatning er det nødvendig å revurdere 
de gjeldende bestemmelser med tanke på at 
det utbyggingspotensiale som ligger i de frivil
lige organisasjonene i denne sektoren skal bli 
fullt utnyttet. Denne revurderingen bør om
fatte både de praktiske og de mer prins1p1elle 
sidene ved dagens lov- og regelverk. 

2.11 ORGANISASJONENES VIRKSOMHET 
I UTDANNINGSSEKTOREN 

I forrige århundre var det et betydelig privat 
initiativ innen skolevesenet. Det var først og 
fre1nst personer med interesse for skolepoli
tikk og pedagogikk som gikk i spissen for 
dannelsen av private skoler på 1800-tallet. 
Kirkesamfunn, kristne og humanitære organi
sasjoner og filantropiske foreninger engasjerte 
seg i opprettelsen av folkeskoler, folkehøysko· 
ler, sykepleierskoler og spesialskoler ·,'ne 
blinde, døve, åndssvake og vanføre. 

I motsetning til i mange andre land~ utg.it·;r 
de private skoler i vårt land i dag en SVA ':1 

begrenset del av det samlede skoletilbud. D<. 
private utdanningsinstitusjonene står for om
kring 4 pst. av den totale elev/studentmas'""' 
I Norge er organisasjonsinnslaget i utdun~ 
ningssektoren også langt mindre utbredt enn 
i helse- og sosialsektoren og i barnehagesekto
ren. Private skoler som er beregnet på elever 
fra bestemte sosialgrupper, slik tilfellet kan 
være i andre land, finnes ikke i Norge. De vil 
heller ikke etter dagens regelverk kunne god· 
kjennes som berettiget til offentlige tilskudd. 

Det store flertall av foreldre finner det na
turlig å la sine barn gå i den offentlige 
grunnskolen. Men tallene forteller også at det 
er behov for private skoler fordi en del foreld· 
re ønsker at deres barn skal ha anledning til 
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å gå i en skole som er annerledes. Også ved 
de private videregående skoler utgjør elevtal
let en liten del av den aldersgruppe som den 
videregående skole først og fremst henvender 
seg til, men de er et viktig alternativ livssyns
messig og pedagogisk. 

Synet på de private og organisasjonsdrevne 
skolenes plass i skolesystemet har variert. For 
å få avklart det offentliges forhold til de for
skjellige private skoleslag ble Privatskoleut
valget oppnevnt i 1966, Utvalget leverte 
tilsammen 4 delinnstillinger om i alt 229 sko
ler. Disse innstillingene dannet bakgrunnen 
for utformingen av lov om tilskudd til private 
skoler av 6. mars 1970. På bakgrunn av erfa
ringene med anvendelsen av denne loven ble 
ny lov om "tilskot til private grunnskular og 
private skular som gjev vidaregåande opplæ
ring, vedtatt 14. juni 1985 (privatskoleloven). 
Høyskolene fikk regulert sin virksomhet i lov 
om eksamensrett for og statstilskudd til priva
te høyskoler (privathøyskoleloven) av 13, juni 
1986, og lov om folkehøyskoler ble vedtatt 8. 
juni 1984. 

Ved framleggelsen av privatskoleloven i 
1969 ble det understreket som et viktig prinsi
pielt mål at man må gjøre det mulig for 
foreldre å realisere retten til å la sine barn få 
annen undervisning, og gjøre det mulig for 
voksne elever å velge skoletilbud selv. 

Utvalget vil peke på at selv om de private 
skolene ikke utgjør noen stor del av det totale 
elev/studenttallet i Norge, har de stor betyd
ning for det totale utdanningstilbudet i vårt 
land. De representerer viktige alternativer til 
de offentlige skolene. De har også muligheter 
for pedagogiske nyvinninger og representerer 
miljøer som foreldre og elever/studenter verd
setter. På noen områder, hvor det ikke er 
offentlige tilbud, er de dessuten nødvendige 
for å dekke behovet. 

For å dekke kapitalutgiftene og de resteren
de driftsutgifter må private skoler skaffe seg 
betydelige inntekter selv. De fleste private 
skoler har derfor skolepenger, men satsene er 
jevnt over lave i forhold til de faktiske kost
nadene. 

Innen utdanningssektoren har lovverket de 
senere år på flere punkter styrket de private/ 
organisasjonseide institusjoners selvstyre. 
Samtidig har det 1 flere år vært uenighet mel
lom organisasjonene og departementet om 
beregningen av tilskuddene, Utvalget er kjent 
med at departementet er i ferd med å gjen
nomføre en granskning av kostnadsnivået i 
de offentlige grunn- og videregående skolene, 
og regner med at de private skolene, på bak
grunn av denne undersøkelsen, vil få det 
tilskuddet som loven forutsetter. 

Utvalget vil peke på at folkehøyskolene kan 

ses i perspektivet om livslang læring. Folke
høyskolene har muligheter til å utvikle seg til 
lokale opplæringssentra med kveldskurs, hel
gekurs og lengre kurs. På denne måten kan 
folkehøyskolenes spesielle tradisjon og 
kompetanse utnyttes bedre i det totale kurstil
budet i landet. 

Folkeopplysningen er i dag integrert l et 
voksenopplæringstilbud regulert ved lov om 
voksenopplæring. Voksenopplæringen er en 
del av det offentlige utdanningssystemet. I 
80-årene har utgiftene til voksenopplæring 
utgjort under 5 pst. av de samlede offentlige 
midler til utdanning. 

Voksenopplæringen i organisasjonene dri· 
ves både av frivillige, allmennyttige organisa
sjoner, politiske studieforbund og frittstående 
studieforbund med tilknyttede medlemsorga
nisasjoner. I 1980-årene har stramme budsjett
messige rammer gjort det vanskelig for nye 
organisasjoner å bli tilskuddsberettiget, selv 
om de er godkjent av departementet som stu
dieorganisasjon. 

Utvalget mener at de frivillige organisasjo
nene vil fylle en viktig plass også i framtidens 
undervisningstilbud. Mønsterplanen legger 
opp til en utforming av lokale læreplaner og 
kontakt mellom nærmiljøet og skolen. Orga
nisasjonene representerer viktige kontakt
punkter mellom lokalsamfunnet og de 
offentlige skolene. I oppfølgingen av mønster
planens intensjoner vil det være naturlig at 
organisasjonene også brukes mere i det offent
lige skoleverket som formidlere av lokal 
kompetanse, kultur og ekspertise. 

Utvalget vil vise til at de private undervis
ningstilbud er en viktig del av opplæringstil
budet og har sin naturlige plass i skolesyste
met. I et fritt pluralistisk samfunn er slike 
institusjoner en viktig del som har krav på 
offentlig støtte, noe som idag er lovfestet. 

2.12 ORGANISASJONENE I INTERNASJO
NALT ARBEID OG U-HJELP 

I 1987 brukte staten noe over 6 milliarder 
kroner på utviklingshjelp, hvorav vel 5,5 mil
liarder fra budsjettet til Departementet for 
utviklingshjelp og resten fra Utenriksdeparte
mentets budsjett. Av disse midlene ble nesten 
557 millioner kroner overført til norske priva
te organisasjoner. Det meste av dette ble 
bevilget over et eget kapittel på budsjettet til 
Departementet for utviklingshjelp for støtte 
via private organisasjoner. I 1987 ble det brukt 
384 millioner kroner under dette kapitlet. 

Viktige kriterier ved tildelingen av støtte til 
prosjekter i regi av de frivillige organisasjo
ner, er at tiltakene antas å bidra til sosial og 
økonomisk framgang i utviklingslandene, at 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

29 

de er konsentrert om veldefinerte behov hos 
de fattigste, at de kommer disse til gode uten 
hensyn til rase, tro eller oppfatning, at motta
kerlandets myndigheter godkjenner tiltakene, 
og at det arbeides for at tiltakene så snart det 
er mulig kan overtas av lokale krefter. 

Statens andel av prosjektenes totalkost
nader er 80 pst. for de viktigste støtteformers 
vedkommende, 100 pst. for enkelte. Støttefor
mene omfatter i dag investeringsstøtte, drifts
støtte og stillingsstøtte, støtte til forundersø
kelser, forprosjekteringer og evalueringer av 
prosjekter, samt støtte til utdanning av fag
personell. 

I 1987 mottok i alt 104 private organisasjo
ner støtte til 325 prosjekter i 65 land. 62 av 
diS$e organisasjonene var norske. Den største 
enkelttildeling var i 1987 på 53,4 millioner 
kroner. Tidligere var det de norske misjonsor
ganisasjoner og hjelpeorganisasjoner med 
kirketilknytning som mottok mest støtte. I de 
senere år har en rekke andre norske organisa
sjoner kommet sterkere inn i bildet. Det 
gjelder blant andre humanitære organisasjo
ner, solidaritetsorganisasjoner, arbeidslivets 
organisasjoner, politiske organisasjoner, yr
kesorganisasjoner og funksjonshemmedes 
organisasjoner. Private organisasjoner i Nor
ges hovedsamarbeidsland og internasjonale 
organisasjoner har siden 1977 hatt adgang til 
å søke om midler. Deres andel er foreløpig 
beskjeden. Myndighetene har imidlertid sig
nalisert at støtten til private organisasjoner i 
U·landene skal trappes vesentlig opp, mens 
veksttakten i såvel den offentlige u-hjelp som 
støtten til norske private organisasjoner vil bli 
lavere i de kommende år enn tidligere. 

I 1980 ble det innført en prøveordning med 
rammeavtaler mellom NORAD og enkelte 
norske frivillige organisasjoner. For tiden er 
det 8 slike rammeavtaler, samt en paraplyav· 
tale som bygger på rammeavtaleprinsippet. 
Disse avtalene innebærer en administrativ 
avlastning for staten og en større frihet og 
fleksibilitet for organisasjonene. Departemen
tet for utviklingshjelp går inn for å videreut
vikle ordningen med rammeavtaler med sikte 
på ytterligere effektivisering. 

Foruten støtte til arbeidet i u-land, mottar 
de norske frivillige organisasjoner støtte til 
opplysningsarbeid i Norge vedrørende utvik
lingsland og utviklingshjelp (nesten 16 millio
ner kroner i 1987). En rekke organisasjoner 
har samarbeidsavtaler (rammeavtaler) av flere 
års varighet. Departementet for utviklings
hjelp går inn for å utvide denne ordningen. 
Myndighetene ser på organisasjonenes opp
lysningsarbeid som et viktig middel til å skape 
forståelse i befolkningen for betydningen av 
norsk utviklingshjelp. 

De frivillige organisasjonenes u-landsarbeid 
har etter myndighetenes vurdering både sva
ke og sterke sider. De sterke sidene refererer 
seg hovedsakelig til effektivitet som følge av 
lokalkunnskap og ubyråkratisk arbeidsmåte, 
mens de svake sidene i det vesentlige har å 
gjøre med dårlig administrasjon. Alt i alt ut
gjør organisasjonenes innsats etter myndighe
tenes oppfatning et vesentlig bidrag i det 
totale norske bistandsarbeidet. Det tas derfor 
sikte på i framtiden å gjøre mer aktiv bruk av 
de frivillige organisasjoner i bistandssamar
beidet på grunnlag av mer fleksible ordninger. 
Som følge av den planlagte lavere vekst i be
vilgningene, vil det bli nødvendig med en 
strengere prioritering av prosjektene på basis 
av en grundig vurdering av erfaringene hittil. 
I tråd med anbefalinger fra internasjonalt an
erkjente u-landseksperter og de norske bi
standsmyndigheter, synes framtidsmulighete
ne for de norske private organisasjoner å ligge 
i økt samarbeid med lokale organisasjoner og 
grupper. 

Utvalget er av den oppfatning at de private 
organisasjoner gir et meget verdifullt bidrag 
til norsk u-hjelp, både ved gjennomføring av 
konkrete utviklingsprosjekter i den tredje ver
den, og ved holdningsskapende arbeid i 
Norge. Når det gjelder den statsstøttede del 
av dette arbeid, er utvalget enig med bistands
myndighetene i at rammeavtaleordningene 
mellom Departementet for utviklingshjelp og 
organisasjonene bør utvides, og at de eksiste
rende ordninger med utgiftsdeling og tids
rammer for avtalene bør gjøres mer fleksible. 
For å kunne holde fram med det viktige egen
finansierte u-hjelpsarbeidet, vil det fortsatt 
være nødvendig med innsamlingsaksjoner. 
Det må i tiden framover i enda sterkere grad 
enn hittil tas sikte på å trekke de lokale orga
nisasjoner i utviklingslandene med i bistands
arbeidet, og ruste dem opp, slik at de sammen 
med myndighetene og andre institusjoner i 
sine respektive land kan ta over stadig mer 
av arbeidet med å fremme den økonomiske 
og sosiale utvikling. 

En rekke organisasjoner er dannet med det 
siktemål å spre opplysninger om og utvikle 
det internasjonale samarbeidet, på global eller 
regional basis. Det kan dreie seg om arbeid 
på det politiske, økonomiske, kulturelle eller 
rett og slett menneskelige område. 

Solidaritets- og menneskerettighetsarbeid 
tar sikte på å avskaffe undertrykkelse, vold 
og tortur rettet mot enkeltindivider eller grup
per, og å hjelpe ofrene for slik umenneskelig 
behandling. 

Ungdomsutveksling består i at ungdom 
oppholder seg i et annet land i kortere eller 
lengre tid for å lære landet og folket bedre å 
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kjenne. Det kan dreie seg om opp til et års 
skolegang, noen ukers språkkurs, sommer
opphold i en utenlandsk familie, arbeidsopp
hold av varierende lengde, idrettsaktiviteter 
eller musikkorps som besøker andre land. Det 
finnes i alt omkring 50 organisasjoner som til
byr ulike utvekslingsprogrammer. Til grunn 
for virksomheten ligger gjerne en ideell mål
setting om å bedre mellomfolkelig forståelse 
og samkvem. De private organisasjoner fyller 
gjennom sitt arbeid med ungdomsutveksling 
et tomrom i de internasjonalt orienterte stu
dier og aktiviteter for ulike grupper av 
ungdom. 

En rekke organisasjoner arbeider for større 
internasjonal forståelse og interesse gjennom 
bilaterale vennskapssamband av ulike slag. 

Mye viktig arbeid, som er helt avhengig av 
de private organisasjoners innsats, utføres av 
ulike typer av internasjonale samarbeidsorga
nisasjoner, organisasjoner som driver med 
solidaritets- og menneskerettighetsarbeid, 
samt ungdomsutveksling og vennskapsarbeid. 
Utvalget er av den oppfatning at dette ar
beidet må fortsettes og videreutvikles. 

2.13 UTVIKLINGSTENDENSER OG UT
FORDRINGER I ORGANISASJONS
LIVET 

Utvalget har brukt ulike kilder til en beskri
velse av utviklingstendensene i organisasjons
samfunnet de siste 15 år. 

I samarbeid med Institutt for sammenlig
nende politikk ved Universitetet i Bergen har 
utvalget fått kartlagt det lokale organisasjons
liv i Buskerud og Finnmark i 1986 og 
sammenlignet dette med en tilsvarende un
dersøkelse av landkommunene i Hordaland 
fra 1980. For Hordaland fOreligger det og data 
om det lokale organisasjonsliv i 1941. Dess
uten har utvalget fått materiale fra Norsk 
Samfunnsvitenskaplig Datatjeneste for å kart
legge medlemsutviklingen i landsomfattende 
organisasjoner i perioden 1972-82. 

Det som allment kjennetegner utviklingen 
av organisasjonssamfunnet i Hordaland i et
terkrigstiden er at organisasjonsspekteret er 
blitt langt mer differensiert og spesialisert. 
Veksten i organisasjoner som velforeninger, 
undervisningsorganisasjoner, hobbyklubber, 
ymse kulturorganisasjoner, idrett, sang, mu· 
sikk og barne- og ungdomsorganisasjoner er 
uttrykk for at folk har fått mer fritid og bedre 
økonomi. 

Når det gjelder organisasjonssamfunnets 
sammensetning i de 3 fylkene er det en rekke 
slående forskje.ller, hvor Finnmark og Horda
land utgjør ytterpunktene. Samlekategorien 
kristne lag utgjør over 45 pst. av antall lag og 

foreninger i Hordaland, mens i Finnmark ut
gjør disse kun 1 7 ,2 pst. Dette har sammenheng 
med at Hordaland hrntorisk sett har utgjort et 
av den indre og ytre misjons kjerneområder. 
Buskerud, som har et relativt godt utbygd 
kristent organisasjonsnett kommer her, som i 
de fleste andre organisasjonskategorier, i en 
mellomstilling. 

Samlekategorien barne- og ungdomslag har 
også en sterkere stilling i Hordaland enn i 
Buskerud og Finnmark. Arsaken til dette an
tas først og fremst å være det omfattende 
kristelige barne- og ungdomsarbeid i Horda
land. Denne forklaringen er og nærliggende 
for den relativt sterke stilling de rene kvinne
lagene har i Hordaland. 

Mens sammensetningen av organisasjons
samfunnet i Hordaland ser ut til å være sterkt 
påvirket av en omfattende kristen organisa
sjonstradisjon, er organisasjonssammenset
ningen i Buskerud og særlig Finnmark, 
sterkere preget av organisasjonstyper som har 
hatt sin sterkeste vekstperiode i de siste tiår. 
Antallet idrettslag i Finnmark er nesten like 
stort som i Hordaland, til tross for at det tota
le antall lag og foreninger i fylket er under 
halvparten. Buskerud står i en mellomstilling. 
Også organisasjonskategorien «kulturlag og 
fritidslag», står sterkest i Finnmark og Buske
rud selv om veksten i denne gruppen lag har 
vært sterk også i Hordaland i etterkrigstiden. 
I Finnmark og Buskerud utgjør de fritidsrela
terte og kulturelle lagene opp mot 30 pst., 
mens det i Hordaland er 12 pst. slike organisa
sjoner. Tar man med idrettslagene blir for
skjellen mellom Hordaland og de to andre 
fylkene enda større. 

De fire organisasjonskategoriene språk, av
hold, sang/musikk og sosiale/humanitære Jag, 
har omlag samme relative stilling i de 3 fylke
ne. 

Utvalget har gjennom å benytte data fra 
Organisasjonsarkivet ved Norsk Samfunnsvi
tenskaplig Datatjeneste forsøkt å danne seg 
et bilde av organisasjonssamfunnet på nasjo
nalplanet. 

Veksten i landsomfattende humanitære og 
sosiale organisasjoner har vært svært sterk i 
etterkrigstiden. Medlemsmassen i slike orga
nisasjoner har vokst betydelig mellom 1972 
og 1982 til tross for en stagnasjon i oppslut
ningen om de store humanitære organisasjo
nene. Etter siste registrering i 1982 er det 
stiftet en rekke nye interesse- og brukerorga
nisasjoner i helse- og sosialsektoren. Organisa
sjonslivet i helse· og sosialsektoren er i dag 
karakterisert av en sterk spesialisering. 

Omfanget av den nye kvinnebevegelsen på 
1970-tallet er vanskelig å måle, men det er 
grunn til å tro at oppslutningen om organisa-
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sjoner med kvinnefrigjøringsperspektiver har 
stagnert i 1980-årene. 

Det aller meste av den organiserte idrettsli
ge aktivitet i Norge er tilsluttet Norges Idretts
forbund. Antallet medlemskap i idrettsfor
bundet gir derfor et rimelig uttrykk for 
oppslutningen om idrettslag. Veksten i den 
organiserte idretten har vært hetydelig. Mel
lom 1972 og 1982 økte antallet medlemskap 
(inkl. bedriftsidrett.) fra 834 000 til 1 4 78 000. 

Innen kultur og natur- og miljøvern har det 
vært en omfattende organisasjonsdannelse fra 
1960 og fram til begynnelsen av 1980-årene. I 
1972 ble det registrert 490 000 medlemskap i 
denne kategorien, i 1982 800 000. 

33 landsomfattende hobbyorganisasjoner er 
registrert i 1982. Den største organisasjonen i 
kategorien hobbyorganisasjoner er Norges 
Automobilforbund (NAF). Oppslutning om 
hobbyorganisasjonene, 1ned unntak av NAF, 
har fra 1972 til 82 økt fra 92 000 medlemmer 
i 1972 til 148 000 i 1982. 

Medlemsstatistikken for kristne og andre 
religiøse organisasjoner er mangelfull. Tradi
sjonelt har de store misjonsorganisasjonene 
bare registrert antall lokalforeninger og ikke 
medlemsoppslutningen. Utvalget har her 
vært henvist til å gjøre anslag som det er knyt
tet betydelig usikkerhet til. Men det har også 
i denne organisasjonskategorien sett under ett 
vært nydannelser og en økning i medlems
oppslutningen i perioden 1972-82. 

Dannelsen av organisasjoner med interna
sjonalt arbeid som hovedformål er i stor grad 
et etterkrigsfenomen. Av de 43 slike organisa
sjonene som er registrert i 1982 er halvparten 
dannet etter 1960. Medlemstallet ble firedob
let fra 1972 til 1982 (fra 21 000 til 85 000). Den 
internasjonale orienteringen i organisasjonsli
vet i etterkrigstiden har også kommet til 
uttrykk gjennom ad hoc-organisasjoner, folke
bevegelser o.l., som ikke er registrert i organi
sasjonsarkivets materiale. 

Norges Velforbund er den eneste registerte 
landsomfattende nærmiljøorganisasjonen i or
ganisasjonsarkivet. Svært mye av nærmiljøor
ganiseringen i f.eks. velforeninger, strøksfor
eninger og grendelag er imidlertid ikke 
tilknyttet en nasjonal eller regional organisa
sjon. Det har utvilsomt vært en kraftig 
oppblomstring av den organiserte nærmiljø~ 
aktiviteten fra midten av 1970-årene. 

Flere faktorer har virket inn på organisa
sjonsdeltakelsen de siste 10-15 år. Reduksjo
nen av arbeidstiden og velstandsutviklingen 
har bidratt til å bedre mulighetene for organi
sasjonsdeltakelse. Hvilke arbeidstidsreformer 
som velges i framtiden vil ha ulike konse
kvenser for den frivillige organisasjonsaktivi· 
teten. 

Erkjennelsen av at enkelte omsorgsfunksjo-

ner krever særlige menneskelige kvaliteter er 
økende. Stadig fler synes å innse at det er et 
behov for en renessanse der lokalsarnfunnet 
og lokale ressurser i sterkere grad enn nå til
legges oppgaver som det er forsvarlig å 
deprofesjonalisere. Organisasjonene har i den
ne sammenheng et fortrinn ved et lokalt 
forankret, positivt ideologisk engasje1nent 
som verdsettes over hele det politiske spekter. 

Sosiale behov er i stor grad blitt tilfredsstilt 
gjennom organisasjonsdeltakelse, og det er li
ten grunn til å tro at denne funksjonen kan 
overtas av andre. Den kulturelle utfoldelse og 
egenaktivitet som foregår innen de frivillige 
organisasjonene har verdier som ikke kan er
stattes av kommersielle kulturtilbud. 

Det offentlige har gjennom utvidelsen av 
det kulturpolitiske perspektiv i etterkrigstiden 
fått et medansvar for arbeidsbetingelsene til 
det frivillig organiserte kulturliv. De store ut
fordringer organisasjonene på kultursektoren 
står overfor i dag må møtes ved at det offent
lige fortsatt ser sin del av ansvaret for al 
organisasjonene skal kunne ivareta den sam
funnsbyggende rolle de blir tillagt. 

Etter utvalgets oppfatning n1å organisasjo
nene også i framtiden spille en viktig rolle i 
utviklingen av velferdssamfunnet. For å opp
nå mer effektiv bruk av offentlige midler og 
bedre kvaliteter på tjenestene kan man både 
fornye den offentlige virksomheten og legge 
forholdene til rette for å utvikle nye samar
beidsformer mellom det offentlige og ikke
kommersielle instanser som f.eks, frivillige 
organisasjoner. Flere trekk ved samfunnsut
viklingen nødvendiggjør en fordomsfri hold
ning til et slikt samarbeid. 

Antall personer over 80 år, som er den mest 
pleietrengende gruppen, vil øke fra 146 000 i 
1986 til 196 000 i å.r 2000. Økningen i antallet 
pleietrengende eldre vil etter denne progno
sen bli så stor at det ikke er grunn til å tro at 
det offentlige alene kan løse disse oppgavene. 

Også innen kultursektoren er det trekk ved 
samfunnsutviklingen som stiller det offentlige 
og de frivillige organisasjonene overfor store 
utfordringer. Det vil alltid være et samfunns
messig behov for å trekke større deler av 
befolkningen inn i skapende kulturell virk
somhet, både organisert og uorganisert. Den 
økende komn1ersialiseringen av fritiden kan 
føre til at store deler av befolkningen bJir pas
sive kulturkonsumenter. Hele det frivillige 
organisasjonssamfunn kan og bør etter utval
gets mening utgjøre et livskraftig alternativ til 
kommersialiserte fritidstilbud. 

Den generelle politiske holdningen til frivil
lige allmennyttige organisasjoner er positiv. 
De to siste langtidsprogrammene. St.meld. nr. 
79 for 1980-81 og St.meld. nr. 83 for 1984-85, 
samt regjeringen Harlem-Brundtlands St. 
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meld. nr. 4 for 1987-88 Om perspektiver og 
reformer i den økonomiske politikken, er pre
get av oppfatningen av de allmennyttige, 
ideelle organisasjonene som viktige sam
funnsaktører og verdiformidlere. 

De ideelle allmennyttige organisasjonene 
tillegges også i de ulike politiske partienes 
programmer betydelige oppgaver og funksjo
ner i videreutviklingen av velferdssamfunnet. 
Partiprogrammene for stortingsperioden 
1985-89 er gjennomgående preget av et posi
tivt syn på organisasjonenes sosiale, demokra· 
tiske og velferdspolitiske funksjoner. 

2.14 ORGANISASJONENES ØKONO
MISKE RAMMEBETINGELSER 

2.14.1 Direkte offentlige overføringer til or
ganisasjonene 

Den finansiering av organisasjonslivets uli
ke aktiviteter som skjer over de offentlige 
budsjetter, er av vesentlig eller helt avgjøren
de betydning for mange organisasjoner. 

De fleste departementer har regulære over
føringer til frivillige organisasjoner og stifte!. 
ser m.v. som omfattes av utvalgets mandat. 

Totalt utgjorde de statlige overføringene til 
organisasjonene ca. 1,8 milliarder kr i 1985. 

En grovmasket inndeling viser følgende for
deling av midlene på tre overføringskategori· 
er: 

Generell støtte (grunnstøtte) 
Prosjektstøtte 
Institusjonsstøtte 

ca. 18 pst. 
ca. 38 pst. 
ca. 44 pst. 

De totale fylkeskommunale og kommunale 
overføringene har utvalget beregnet til ca. 4,2 
milliarder kr i 1985. På bakgrunn av regn
skapsførselen i kommunesektoren er det Ikke 
mulig å fordele disse overføringene på gene
rell støtte, prosjektstøtte og institusjonsstøtte. 
Siden det alt vesentlige av de kommunale og 
fylkeskommunale overføringene gjelder drift 
av helse- og sosialinstitusjoner, barnehager og 
museer, er det imidlertid institusjonsstøtten 
som klart dominerer (over 85 pst. av de totale 
kommunale og fylkeskommunale overførin
ger). 

For 1985 anslår utvalget de totale offentlige 
direkte overføringer til organisasjoner m. v. 
som inngår i utvalgets mandat til rundt regnet 
6,5 milliarder kr, eksklusive overføringer fra 
frittstående direktorater og statsforvaltnings. 
bedrifter m.v. Over halvparten av dette 
beløpet, 3,339 milliarder kr, utgjøres av fylkes
kommunale overføringer til godkjente helse. 
og sosialinstitusjoner. 

2.14.2 Ulike økonomiske virkemidler 
Det er tre prinsipielt forskjellige måter å 

forbedre organisasjonenes økonomiske ram
mebetingelser: 

Ved økte offentlige overføringer 
Ved økte egeninntekter bl.a. ved kommer
sialisering av (deler av) virksomheten 
Ved lettelser i skatte- og avgiftslovgivnin
gen, herunder endringer i regelverk m.v. 
Utvalgets medlemmer er enige i at det sett 

fra organisasjonenes synspunkt er ønskelig 
med bredde og differensiering i organisasjone
nes finansiering og inntektsmuligheter. 

Utvalget er samstemmig i sitt syn på at det 
isolert sett ville vært ønskelig for organisasjo· 
nene med tiltak både på utgiftssiden i de 
offentlige budsjetter (økte overføringer) og 
med lettelser i skatte· og avgiftslovgivningen 
m.v. (reduserte inntekter for det offentlige). 
Dagens vanskelige økonomiske situasjon set
ter grenser for hva utvalget vil foreslå gjen
nomført av tiltak for å bedre organisasjonenes 
økonomiske rammebetingelser på kort sikt. 

Sett fra myndighetenes side kan det ofte 
fortone seg fordelaktig å legge hovedvekten 
på de direkte overføringene til organisasjone
ne over offentlige budsjetter. Slike direkte 
overføringer gir god oversikt over kostnadene 
og over hvilke formål som blir tilgodesett. 
Myndighetene kan lett velge hvilke organisa
sJoner, formål og tiltak som skal prioriteres, 
dvs. at støtten er (kan være) selektiv og treff
sikkerheten høy. 

For de berørte offentlige myndigheter og 
vanligvis også for mottakende organisasjoner 
vil institusjons- og prosjektstøtten være hen
siktsmessig og oversiktlig. 

Utvalget erkjenner at offentlig institusjons
støtte, og langt på vei prosjektstøtte, ikke kan 
erstattes av andre offentlige støtteformer, og 
alternative finansieringskilder for slike tiltak 
synes mindre aktuelle. 

Institusjons- og prosjektstøtten er velegnet 
til å støtte mange sider av organisasjonenes 
aktivitet. Det vil imidlertid være mange orga. 
nisasjoner som ikke får denne type støtte. Nye 
og aktive organisasjoner kan ha vanskelighe
ter med å få plass på de offentlige budsjetter, 
særlig i tider med svak vekst i de offentlige 
budsjetter. 

En rekke organisasjoner får i dag en eller 
annen type offentlig støtte som ytes for å sikre 
organisasjonene et eksistensminimum. Utval
get forutsetter at dagens grunnstøtteordninger 
fra de ulike departementer opprettholdes, og 
at de i det minste økes i takt med den generel
le prisstigning. En generell grunnstøtte til 
organisasjoner kan bidra til å gjøre støttesyste
met mer fleksibelt og stimulere til nydannel
ser. 

En annen støtteform er den indirekte offent
lige økonomiske støtte til organisasjonene. 
Dette er ytelser fra offentlig myndighet som 
f.eks. 
- Gratis eller billig bruk/leie av offentlige an-
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legg (gymnastikksal, klasserom, samfunns· 
hus o.l.) 
Gratis eller billig kjøp/leie av offentlige tom· 
ter og arealer 
Gratis/rimelig bruk av offentlig lønnet per· 
sonale og offentlig materiell til organisa· 
sjonsvirksomhet 
Gunstige offentlige lån eller lånegarantier 
Det er vanskelig å anslå totalverdien av slik 

indirekte offentlig støtte, men den utgjør på 
landsbasis trolig flere hundre millioner kroner 
hvert år. Utvalget ser det som ønskelig at of· 
fentlige myndigheter i enda sterkere grad enn 
i dag tilrettelegger de praktiske muligheter for 
slik indirekte støtte til organisasjonene. 

Utvalget vil peke på at i enkelte tilfeller vil 
fritak og enkle tilpasninger i den alminnelige 
skatte- og avgiftslovgivningen kunne være et 
godt virkemiddel for å bedre organisasjonsli· 
vets økonomiske rammebetingelser, ikke 
minst på sikt. Ved slik virkemiddelbruk vil 
organisasjonene stille mer likt, uavhengig av 
populariteten hos de bevilgende myndigheter 
og uavhengig av etablert status. 

Det er også fordelaktig om uhensiktsmessi· 
ge regelverk i skatte· og avgiftslovgivningen 
som virker hemmende på praktisk organisa
sjonsarbeid (skjemavelde, urimelig lave 
beløpsgrenser o.l.) blir opphevet eller modifi· 
sert. 

Mot denne type virkemidler kan anføres at 
fritak og lempninger for organisasjonene i 
skatte· og avgiftsspørsmål kan virke konkur
ransevridende i forhold til de virksomheter 
som rammes av beskatningen, og at unntaks
regler vanskeliggjør administreringen av 
skatte- og avgiftssystemet. Uoversiktligheten 
i regelverket kan øke. 

Det kan også hevdes at «støtten> fra samfun· 
nets side blir usynliggjort, og at også organisa
sjoner som neppe kan betegnes som 
samfunnsnyttige blir tilgodesett. En annen 
innvending er at økt vekt på slike tiltak kan 
slå meget ulikt ut for ulike typer organisasjo
ner, avhengig av reglenes relevans og organi· 
sasjonenes tilpasning til regelverket. Til slutt 
kan anføres det inntektstap offentlig myndig· 
het får ved redusert skatte· og avgiftsgrunn· 
lag, og at organisasjonenes virksomhet kan bli 
«Vridd» i retning av tilpasning av aktivitetene 
til skatte· og avgiftssystemet. 

Utvalget har delt seg i tre fraksjoner i vur· 
deringen av de ulike økonomiske virkemid
lene. Flertallet har lagt vekt på tre hovedele· 
menter: 
a) Offentlig institusjonsstøtte, prosjektstøtte 

og grunnstøtte 
b) Fordi staten nå gjennom Lotto og nye lotte· 

rier går inn på organisasjonenes tradisjo· 
nelle inntektstiltak foreslås en ny statlig 

grunnstøtteordning finansiert ved 1/3 av 
Lottoinntektene og halvparten av inntekte
ne fra nye lotterier 

c) Endringer i enkelte skatte· og avgiftsbe· 
stemmeiser med sikte på å avbyråkratisere 
og redusere administrative problemer. Dis· 
se tiltakene antas å ha liten eller ingen 
provenyvirkninger. 

Flertallet har i hovedsak valgt å styrke orga· 
nisasjonenes økonomiske stilling ved hjelp av 
de tiltak som er nevnt under a) og b). Under 
c) har flertallet konsentrert seg om tiltak som 
ikke vil kunne svekke det offentliges inntek
ter i vesentlig grad men som har stor praktisk 
betydning for organisasjonenes arbeidsvilkår 
i hverdagen. 

Flertallet antar at de offentlige utgiftene 
bare vil øke innenfor rimelige rammer ved en 
gjennomføring av flertallets forslag, og at ut
giftene vil bli kompensert for ved økt aktivitet 
til beste for samfunnet. Flertallet mener at det 
må være rom for enkelte forbedringer av orga~ 
nisasjonenes økonomiske rammebetingelser 
og endringer i regelverket som kan gjøre hver· 
dagen mindre byråkratisk for organisasjone· 
ne. 

Ett mindretall, medlemmene Hannerød, 
Helland, Høvik og Spigseth mener imidlertid 
at forslagene går utover det realistiske både l 
dagens økonomiske situasjon, men også om 
landets økonomi hadde vært bedre. Disse 
medlemmene mener at flertallet heller ikke 
har tatt tilstrekkelig hensyn til mandatets for
mulering om at utgangspunktet for utvalgets 
forslag bør være at de samlede offentlige Ul· 
gifter ikke øker. Flertallets antakelse om at 
de offentlige utgiftene «bare vil øke innenfor 
rimelige rammer ved en gjennomføring av 
flertallets forslag-, mener mindretallet er 
urealistisk. Antakelsen bygger ikke på kon· 
krete vurderinger av forslagenes samlede 
konsekvenser. Mindretallet vil peke på beho
vet for slike vurderinger som forutsetter at 
myndighetene utreder de aktuelle forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad og Tronvik mener at flertallets 
forslag på enkelte punkter ikke er omfattende 
nok, og går inn for en større tilpasning av skat~ 
te· og avgiftsreglene til de frivillige organisa
sjonenes særlige arbeidsbetingelser. 

2.14.3 Ny statlig grunnstøtteordning 
For å styrke organisasjonenes økonomi vil 

utvalget foreslå en ny statlig grunnstøtteord· 
ning. Utvalget vil framheve dette tiltaket som 
et målrettet og direkte virkemiddel, som har 
høy treffsikkerhet. 

Utvalget vil ikke fremme konkret forslag 
om hvordan denne nye grunnstøtten i så fall 
bør fordeles, bortsett fra at den i noen grad 
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bør reflektere organisasjonenes medlemstall, 
aktivitetsnivå og aktivitetstype, Ved utformin
gen av en ny grunnstøtteordning må man også 
ta hensyn til omfanget av de eksisterende 
grunnstøtteordninger, og hvilke organisasjo
ner som omfattes av disse. Utvalget vil peke 
på at det i denne sammenheng er behov for 
en særskilt utredning som myndighetene bør 
gjennomføre i samråd med organisasjonene. 

Denne nye grunnstøtten kan finansieres på 
ulike måter. Dagens grunnstøtteordninger be
står i overføringer til organisasjonene via 
statsbudsjettet som i hovedsak fordeles av de 
enkelte departementer. 

Utvalgets flertall foreslår at en ny grunn
støtteordning finansieres ved øremerking av 
113 av lottomidlene og halvparten av over
skuddet fra ny statlig aktivitet på lotterisekto
ren, inkludert Pengelotteriets «Flax-lotteri>. 
Resten av lottomidlene fordeles med 2/3 til 
kulturformål og 113 t!I staten. En eventuell 
framtidig reduksjon i dette finansierings
grunnlaget for en ny grunnstøtteordning må 
etter flertallets oppfatning kompenseres ved 
økte direkte overføringer over statsbudsjettet. 

Medlemmet Wang tar imidlertid ikke stil
ling tll oppbyggingen av den foreslåtte nye 
grunnstøtteordningen for så vidt gjelder even
tuell øremerking av en del fra Lotto-midlene. 

Overskuddet fra Lotto var i 1987 på 435 
mill. kr, og i Statsbudsjettet for 1988 er det 
anslått at Pengelotteriet vil øke sitt overskudd 
med 200 mill.kr. ved innføringen av «Fla:x»· 
lotteriet, Flertallets forslag vil ut fra disse 
forutsetningene tilføre en ny grunnstøtteord
ning ca. 250 mill. kr, 

Medlemmet Helland vil peke på at flertal
lets forslag til finansiering av grunnstøtten vil 
bety en svært stor økning av grunnstøtten i 
forhold til det nåværende omfang. Av de stat
lige overføringene (jf. pkt. 14.3.2) utgjorde 
grunnstøtten i 1985 18 pst" dvs. ca. 310 mill. 
kr. Den økning· av den statlige grunnstøtten 
som flertallet foreslår, med 250 mill. fra Lotto 
og «Flax»-lotteriet og i tillegg halvparten av 
overskuddet fra all ny statlig lotterivirksom
het, er et brudd på enhver rimelig tolkning 
av mandatets krav om at utvalgets forslag ikke 
bør påføre det offentlige økte utgifter. Det er 
6g klart uheldig å binde Stortingets budsjett
messige disponeringer ved å lovfeste overfø
ringer av et så betydelig omfang. For mange 
bundne poster på statsbudsjettet vanskelig
gjør politisk prioritering og styring. 

Medlemmene Hannerød, Helland, Høvik og 
Spigseth vil på bakgrunn av den uklarhet som 
preger spill- og lotterisektoren i dag, innførin
gen av nye lotterier og de betydelige beløp 
det dreier seg om, foreslå at hele lotterisekto
ren og betydningen av lotterier fOr organisa-

sjonene framtiden utredes nærmere. 
Spigseth vil for sin del peke på at den økte 
konkurransen på lotterimarkedet er både ura
sjonell og ressurskrevende. Det ville være 
ønskelig om staten og organisasjonene kunne 
utvikle et samarbeid om et mer rasjonelt og 
samordnet lotteri. Overskuddet fra et slikt 
samarbeidslotteri burde særlig brukes til å sti
mulere det frivi!lig·e arbeidet i organisasjone
nes regi i kommuner og lokalsamfunn. 
Prosjektstøtte burde gis til tiltak som avklares 
gjennom den kommunale og lokale planleg
ging i samarbeid mellom kommuner og frivil
lige organisasjoner. 

2.14,4 Forslag til endringer i merverdiav
giftslovgivningen 

Modifisering at> oppgaveplikten etter mer
verdiavgiftsloven 
På grunn av merverdiavgiftens proveny

messige betydning er de næringsdrivendes 
regnskaps- og oppgaveplikter omfattende, 
med knappe frister. 

Etter utvalgets syn bør regelverket forenk
les, ved at registreringsplikten raskere kan 
oppheves etter en avsluttet aksjon, og ved at 
oppgaveplikten modifiseres/oppheves i "dø
de» perioder med liten omsetning, Utvalget 
tror ikke at en slik forenkling vil føre til inn
tektstap for det offentlige. 

Merverdim>giftslovens bestemmelser i prg. 
14 om uttak ai> t>arer og tjenester for regis
treringspliktige næringsdri·vende 
Etter mva.lovens prg. 14 skal det betales 

utgående avgift når en registreringspliktig 
næringsdrivende tar ut varer og diverse tje
nester til privat bruk eller til andre formål som 
faller utenfor loven. 

Utvalget finner at sider ved dette rammer 
virksomheten i organisasjonene på en uheldig 
måte. Utvalget foreslår derfor generelt fritak 
for mva. for registreringspliktige nærings
drivende når disse personlig yter tjenester 
vederlagsfritt til fordel for allmennyttige orga
nisasjoner. 

Et mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik, foreslår at alle vederlags
frie tjenester kan utføres avgiftsfritt når 
arbeidet skjer til fordel for allmennyttige or
ganisasjoner. Varer som ytes som ledd i å 
utføre selve tjenesten, bør også skje avgifts
fritt for den næringsdrivende, 

Etter mindretallets skjønn kan det også 
være grunn til å overveie om det burde gis 
en generell regel om avgiftsfrihet ved veder
lagsfri overføring av varer til frivillige organi
sasjoner. 
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Heving av minstegrensen for registrering•·
og avgiftsplikt etter mva.loven 
Utvalgets flertall foreslår at minstegrensen 

for registrerings- og avgiftsplikt etter mva. 
loven heves for allmennyttige organisasjoner 
fra dagens kr 12 000 til en årlig omsetning på 
kr 25 000. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik, foreslår en minstegrense 
på kr 100 000 for registrerings- og avgiftsplikt. 

Et annet mindretall, medlemmene Helland, 
Høvik, Mellbye og Spigseth, mener at forsla
get må vurderes nærmere av myndighetene 
etter at det arbeidet som nå pågår med utvi
delse av merverdiavgiftsområdet er avsluttet. 

Beløpsgrenser etter merverdiavgiftslovens 
prg. 5,1,d 
Utvalgets flertall foreslår at merverdiav

giftslovens prg. 5,1,d endres slik at det gis 
fritak for merverdiavgift for veldedige og all
mennyttige organisasjoners salg av gjenstan
der som koster mindre enn 500 kr, når det 
skjer leilighetsvis og som ledd i organisasjo
nens ideelle virkson1het. 

Et mindretall, medlemmet Helland, foreslår 
en viss utvidelse, f.eks. til kr 100 pr. gjenstand. 

- Fritak for merverdia.vgift ved salg av gjen
stander ti! betydelig overpris 
Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 

Gjems-Onstad og Tronvik, foreslår at det gis 
fritak for merverdiavgift ved salg av gjenstan
der m. v. til betydelig overpris når dette er ledd 
i organisasjonenes innsamlinger o.l. 

Utvalgets flertall vil be myndighetene vur
dere om slikt salg kan fritas for merverdiav· 
gift, eventuelt at det beregnes avgift etter 
gjenstandenes markedsverdi. 

Fritak for merverdiavgift ved oppføring/ 
erverv av fast eiendom. 
Utvalget mener det bør vurderes om organi

sasjoner som bare kvalifiserer som nærings~ 
drivende ved omsetning av nullsatsbøker og 
tidsskrifter kan fritas fra registrerings- og av
giftsplikt. 

- Fritak for mva. ved oppføring/erverv av 
fast eiendom 
Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 

Gjems-Onstad, Johnsen og Tronvik foreslår 
at frivillige allmennyttige organisasjoner ge
nerelt fritas for merverdiavgift ved oppføring 
av fast eiendom. 

Utvalgets flertall kan ikke slutte seg til en 
generell særregel med fritak for merverdiav
gift ved oppføring av fast eiendom for frivilli
ge organisasjoner. 

2.14.5 Forslag til endringer i skattelov
givningen m.m. 

Skattelovens prg. 26 i og 26 k, første og an
net ledd 
Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 

Gjems-Onstad, Johnsen. Nordgård og Tronvik 
mener det bør lovfestes en nedre grense for 
allmennyttige organisasjoner på 200 000 for 
skatteplikt for inntekter som skriver seg fra 
mer permanente økonomiske virksomheter, 
dersom midlene brukes til å realisere organi
sasjonenes ideelle formål. Etter mindretallets 
skjønn bør også utleieinntekter organisasjone~ 
ne mottar fra utleie til allmennyttige formål 
være skattefrie, 

Utvalgets flertall vil peke på at konsekven
sene av slike forslag er uoversiktlige, og vil 
derfor be myndighetene vurdere nærmere å 
innføre en nedre grense for skatteplikt for inn
tekter som skriver seg fra mer permanente 
økonomiske virksomheter1 dersom midlene 
føres tilbake til organisasjonenes ideelle (ik· 
ke-økonomiske) virksomhet. 

Myndighetene bør i denne sammenheng et
ter flertallets oppfatning også vurdere 
nærmere om skatteplikten for leieinntekter 
(skattelovens prg. 26 k, annet ledd) fra eien
dommer som eies av frivillige allmennyttige 
organisasjoner, og som hovedsakelig brukes 
til allmennyttig virksomhet, bør bortfalle. 

Fradragsrett etter skattelovens prg. 44, fem
te ledd. 
Utvalget foreslår at de nåværende bestem

melser i prg. 44 opprettholdes. Utvalgets 
flertall foreslår at kriteriene for skattefritak 
utvides slik at de også omfatter bidrag til ut· 
danningsinstitusjoner, uavhengig av skatt
yternes erversvirksomhet. 

Mindretallet, medlemmene Hannerød, Hel
land, Høvik og Splgseth mener at departe
mentet bør utrede nærmere konsekvensene 
av at kriteriene utvides til skattefritak ved bi
drag til yrkesopplæring, uavhengig av skatt
yternes ervervsvirksomhet. 

- Alminnelig fradragsrettfor private bid.rags
ytere 
Ett mindretall, formannen, Egge, Gjems· 

Onstad, Tronvik og Nordgård foreslår at det 
innføres en generell rett tll inntektsfradrag for 
bidrag til allmennyttige formål/organisasjoner 
begrenset oppad til kr 10 000. 

Utvalgets flertall, medlemmene Andreas
sen~ Dørum, Gangsø, Hannerød, Helland, 
Høvik, Johnsen, Mellbye, Spigseth, Wang og 
Wilthil går imot en slik rett til inntektsfradrag. 
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Fritak for eiendomsskatt for eiendommer 
som benyttes ti! a!!mennyttige formå! 
Utvalget finner det rimelig at organisasjons-

eide eiendommer, som i hovedsak brukes i 
overensstemmelse n1ed organisasjonens for
mål, fritas for eiendomsskatt, slik praksis er i 
mange kommuner. Det er uheldig at de frivil· 
lige organisasjonene forskjellsbehandles, alt 
etter kommunal tilhørighet. Utvalgets flertall 
vil derfor oppfordre kommunene til å følge 
den liberale praksis som eksisterer i mange 
kommuner i dag. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 
Johnsen, Gjems-Onstad og Tronvik foreslår 
at organisasjonseide eiendommer, som i ho
vedsak brukes i overensstemmelse med 
organisasjonens formål, fritas for eiendoms
skatt ved lov. 

Heving av grensene for skattetrekk, arbeids
giveravgift og Lønnsoppgaveplikt 
Den liberalisering av skatte/avgift/oppgave

plikten for personer/organisasjoner som 
utvalgets flertall foreslår omfatter alle typet 
arbeid i frivillige allmennyttige organisasjo· 
ner, men er begrenset til bierverv i organisa
sjonene, ikke for fast ansatte, og kun for 
lønnstakere, ikke næringsdrivende. Sammen 
med denne liberalisering foreslås at sank· 
sjonspraksis ved eventuell overtredelse av 
regelverket skjerpes. 

Et mindretall, medlemmene Hannerød, Hel
land, Høvik, Spigseth og Wilthil mener at en 
slik utvidelse til alt slags arbeid i organisasjo
nene må sees i sammenheng med den utred
ning av disse spørsmål som for tiden foregår 
i Finans· og tolldepartementet. 

Utvalgets flertall foreslår at minstegrensen 
for skattetrekk av provisjoner heves til kr 6000 
i året, fra 3-400 kr pr. oppgjørstermin i dag. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik foreslår primært minste
grensen for skattetrekk hevet til kr 10 000 pr. 
år. Subsidiært slutter dette mindretall seg til 
flertallets forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene Hanne· 
rød, Helland, Høvik, Spigseth og Wiithil vil 
av forenklingsgrunner si seg enig i behovet for 
en genere1l heving av dagens grenser, men 
finner for øvrig ikke grunn til å gå nærmere 
inn på de beløpsgrenser som er foreslått. Det· 
te spørsmålet er for tiden til særskilt utred· 
ning i Finans- og tolldepartementet, og det 
anbefales at dette spørsmål derfor stilles i bero 
inntil videre. 

Utvalgets flertal] foreslår at minstegrensen 
for arbeidsgiveravgift for avgiftspliktige provi
sjoner (unntatt profesjonellelnæringsdt'iVende 
selgere) settes til kr 6000 pr. år. I dag er det 
ingen slik nedre grense. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik foreslår primært at minste
grensen settes til kr 10 000 pr. år. Subsidiært 
slutter disse medlemmene seg til flertallets 
forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene Andreas
sen, Hannerød, Helland, Høvik, Spigseth og 
Wilthil mener at også dette spørsmål må vur· 
deres i sammenheng med den utredning av 
disse beløpsgrensene som for tiden foregår i 
Finans- og tolldepartementet. 

Utvalgets flertall vil også foreslå at minste
grensen for skatteplikt og for lønnsinnberet· 
ning (lønnsoppgaveplikt) for personer med 
bierverv i frivillige allmennyttige organisasjo
ner heves til kr 2000 pr. år. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik foreslår at minstegrensen 
heves til kr 5000 pr. år. Disse medlemmene 
slutter seg subsidiært til flertallets forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene Hanne
rød, Helland, Høvik, Spigseth og Wilthil 
anbefaler at en heving av minstegrensen må 
vurderes i sammenheng med det utrednings
arbeid som foregår i Finans- og tolldeparte
mentet. 

2.14.6 Andre forslag 

· Subsidiert bladporto 
Utvalgets flertall foreslår at dekningsgraden 

for bladportoen for allmennyttige organisasjo
ner bør være 50 pst. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Hanne· 
rød og Helland, kan ikke slutte seg til forsla
get. 

- Mer vidtgående og konsekt,ente regler for 
fritak for arveai,gift 
Arveavgiftslovens prg. 4, femte ledd har slik 

ordlyd: 

«Arv og gave som nevnt i prg. 21 annet ledd, 
til almennyttig formål, er fritatt for avgifts
plikt for så vidt midlene tilfaller offentlig 
godk1ent stiftelse eller legat, hvis styre har 
sete her i riket. Vedkommende departement 
kan tilstå avgiftsfrihet også for andre, for så 
vidt midlene blir brukt til almennyttige for
mål "".> 

Utvalget foreslår at unntaksreglene for all· 
mennyttige institusjoners arveavgiftsplikt får 
en noe annen ordlyd. Således bør det kreves 
et ikke-ervervsmessig formål, men samtidig 
også at virksomheten har et allmennyttig ho
vedformål. I denne sammenheng er det viktig 
at også fritidsorganisasjoner og eventuelt loka
le tiltak (dog ut over en snever krets) skal 
kvalifisere for automatisk arveavgiftsfritak (jf. 
det utvidete kulturbegrep). Etter en slik vur· 
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dering må da også begrensningen i kravet om 
«Offentlig godkjent stiftelse eller legab ved 
det automatiske avgiftsfritak bortfalle. Samti· 
dig bør prg. 4, femte ledd annet punktum 
opprettholdes, med den fleksibilitet denne 
innebærer. 

Fritak for dokumentavgift ved kjøp av fa.st 
eiendom 
Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 

Gjems-Onstad, Johnsen og Tronvik, foreslår 
et generelt fritak for dokumentavgift ved kjøp 
og ervervelse av fast eiendom for allmennytti
ge organisasjoner. 

Utvalgets flertall kan ikke anbefale et gene· 
reit fritak for dokumentavgift ved overføring 
(tinglysning) av fast eiendom til frivillige all
mennyttige organisasjoner. 

• Arealtilskudd til private skoler og kirkebygg 
Et flertall i utvalget foreslår at man går til

bake til en tilskuddsordning for private skoler 
og kirkebygg hvor det utbetalte tilskudd be
regnes som andel av de faktiske byggekost· 
nader. 

Et mindretall1 inedlemmene Andreassen, 
Hannerød, Helland, Høvik, Spigseth og Wilt
hil vil ikke gå inn for at den gamle arealtil
skuddsordningen for private skoler og 
kirkebygg gjeninnføres. 

- Tilskuddsordninger for organisMjonseide 
forsamlingslokaler 
Utvalget er på det rene med at det forelig

ger et stort behov for offentlige finansierings
og tilskottsordninger for bygging, utvidelse og 
modernisering av organisasjonseide forsam
lingslokaler og fores lår at det blir satt i verk 
et utredningsarbeid for å vurdere om dagens 
ordninger er tilfredsstillende. 

· Avgift ved erveri.• av fast eiendom mv. i ut
landet 
Ved stortingsvedtak av 7. desember 1987 ble 

det innført en avgift på 5 pst. ved erverv av 
eiendomsrett og bruksrett til fast eiendom i 
utlandet. Formålet var å ramme privatperso
ners erverv av feriehus i utlandet. I samsvar 
med lovgrunnen ble det derfor innført en unn
tagelse for erverv av fast eiendom til nærings
formål. Under lovforarbeidet synes det ikke å 
ha blitt diskutert at avgiften også ville ramme 
frivillige organisasjoner. 

Etter utvalgets mening kan det ikke være 
tilsiktet at frivillige organisasjoner forskjells
behandles i forhold til næringslivets erverv i 
utlandet. Utvalget foreslår at dette paradokset 
fjernes ved at de samme regler gjøres gjelden
de for frivillige allmennyttige organisasjoner 
som for næringsdrivende. 

2.15 ORGANISASJONENES IKKE-ØKONO
MISKE RAMMEBETINGELSER 

De økonomiske rammebetingelser er av ve
sentlig betydning for alle organisasjoner. For 
mange organisasjoner vil imidlertid de ikke
økonomiske rammebetingelser kunne være av 
like stor (eventuelt større) betydning for deres 
arbeidsmuligheter. Disse påvirkes gjerne av 
offentlig myndighet sentralt eller lokalt, men 
er vanskelig målbare og synliggjøres ikke over 
offentlige budsjetter eller i skatte- og avgifts· 
systemet. Utvalgets vurdering av de ikke
økonomiske rammebetingelsene er bl.a. 
basert på intervjuer i enkelte organisasjoners 
sentralledd samt en spørreundersøkelse til et 
utvalg organisasjoner. 

Forsamlings- og organisasjonsfriheten er av 
helt grunnleggende betydning for demokrati
et og tredje sektors utviklingsmuligheter. 
Denne er ikke uttrykkelig vernet av grunn
loven slik ytringsfriheten er, men betraktes 
likevel som en naturlig del av norsk rett. In
nenfor straffelovens rammer og lovverket for 
øvrig står enhver organisasjon fritt til å ar
beide for egne målsettinger og styre og 
organisere sin egen virksomhet. Slik sett er 
det ingen begrensninger i organisasjonenes 
selvstyre. 

På enkelte felter der organisasjonene ut
fører oppgaver som defineres som offentlige 
ansvarsområder og som gjerne fullt ut eller i 
betydelig grad finansieres av offentlig myn· 
dighet · og der det kan sies at orgamsasjonene 
i større eller mindre grad driver myndighets
utøvelse - kan disse møte lovbestemte be
grensninger i sitt selvstyre. Dette gjelder f.eks. 
organisasjonseide og -drevne helse- og sosial
institusjoner, barnehager, utdanningsinstitu
sjoner rn.v., og organisasjonene kommer her 
ofte i et helt annet samhandlingsforhold til 
offentlig myndighet enn på områder hvor be
røringspunktene til det offentlige er færre. 
Begrensningene i selvstyret kan f.eks. gjelde 
offentlige krav til de ansattes faglige kvaliflka
sjoner, lokalitetenes standard, kontrollord
ninger osv. Selv om dette isolert sett 
innskrenker eierens frie rådighet, skaper slike 
begrensninger etter utvalgets oppfatning få 
problemer, og de er gjerne felles for offent
ligeide og organisasjonseide tiltak. På enkelte 
områder er det imidlertid ønskelig med visse 
lempninger i dagens faglige og bemannings· 
messige krav m.v. slik utvalget har nevnt i 
enkelte sektorkapitler. Dette er i samsvar med 
en generell tendens i dag til økt fristilling og 
mindre detaljregulering enn før også for of
fentligeide virksomheter. 

I organisasjoner uten tilknytning til offent
lige myndigheter vil de styrende organer i sin 
helhet være oppnevnt av eierenlmedlemme· 
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ne. Dette er med enkelte modifikasjoner også 
tilfelle i styret for virksomheter som eies og 
drives av frivillige organisasjoner, men hvor 
virksomheten er definert som offentlig an
svarsområde. Her kan det etter lov- eller 
avtaleverket bli oppnevnt styremedlemmer 
også av offentlig myndighet, eventuelt også 
blant brukere og de ansatte, dog slik at eieren 
(med unntak av barnehagestyrene) utnevner 
flertallet av medlemmer med stemmerett. I 
samsvar rned den generelle styringsretten eie
ren har er det etter utvalgets oppfatning helt 
klart at det må være eieren som oppnevner 
flertallet i virksomhetens styre. For organisa
sjoner/institusjoner son1 arbeider ut i fra et 
definert livssyn er det også viktig at det offent
liges behov for innsyn og samarbeid ikke 
praktiseres slik at det kommer i konflikt med 
eiernes styringsrett. 

De organisasjonseide institusjonene har ofte 
et ideologisk eller verdimessig fundament, og 
eieren v!l gjerne søke å bevare den ideologiske 
drivkraften. For mange organisasjoner kan det 
derfor være viktig å sørge for at de som anset
tes - foruten faglig tilfredsstillende kvalifika
sjoner ~ også identifiserer seg med organisasjo
nens ideologiske profil. 

Problematikken omkring tilsettinger i orga
nisasjonseide tiltak er aktuell i relasjon til 
Arbeidsmiljølovens prg. 55 A, som bl.a. skal 
hindre at arbeidstakere utelukkes fra arbeids
livet pga. sin politiske, religiøse, kulturelle 
eller fagforeningspolitiske holdning. Hovedre
gelen i prg. 55A er derfor et forbud mot å 
spørre om søkernes stillingstagen til nevnte 
spørsmål. Etter lovendring i 1982 gjelder ikke 
forbudet dersom slike opplysninger er be
grunnet i stillingens karakter eller dersom det 
inngår i formålet for vedkommende arbeids
givers virksomhet å fremme bestemte politis
ke, religiøse eJler kulturelle syn og stillingen 
er av betydning for gjennomføringen av for
målet. En tilsvarende unntaksbestemmelse er 
inntatt i barnehagelovens prg. 13 når eieren 
har fastsatt særlige bestemmelser om livssyn 
i barnehagens vedtekter. 

De rettslige sider ved denne problematik
ken er belyst i Høyesteretts dom 27. november 
1986. Utvalget viser til høyesterettsdommen, 
dens premisser og den gjeldende unntaks
bestemmelsen i Arbeidsmiljølovens prg. 55 
A. Praksis i dag synes å være at livssyns
baserte organisasjoner og institusjoner sikrer 
seg at de som ansettes i stil Jinger som er vita
le for reaJiseringen av organisasjonenes livs
syn deler det aktuelle livssyn, men uten at det 
- hensyn tatt til premissene i nevnte høyeste
rettsdom - for en hver stilling kreves at den 
som ansettes personlig skal bekjenne seg til 
dette livssyn. 

Dagens lovgivning/regelverk og praksis sy-

nes således etter utvalgets oppfatning å 
ivareta en rimelig balanse mellom dels mot
stridende hensyn. 

Offentlig myndighet kan i utgangspunktet 
normalt ikke kreve adgang til frivillige organi
sasjoners budsjett og regnskap ut over det som 
hjemles etter skatte- og avgiftslovgivningen 
og stiftelsesloven m.v. Dette spørsmål stiller 
seg imidlertid annerledes når offentlig myn
dighet yter økonomisk tilskudd av noen 
betydning til organisasjonenes drift eller in
vesteringer. For offentlig godkjente og finan
sierte skoler, barnehager og helse- og 
sosialinstitusjoner som eies av frivillige orga
nisasjoner, fastsetter lovverket/forskriftene 
(evt. avtaler) i dag at budsjett og regnskap kan 
eller skal forelegges for, Off eventuelt god
kjennes av, offentlig myndighet. Hensikten er 
å kunne kontrollere at de bevilgete midler er 
anvendt i samsvar med forutsetningene; og at 
det tiltak det bevilges midler til fyller de kva
litetskrav som er satt. 

l enkelte tilfeller setter offentlig myndighet 
sentralt eller lokalt krav til organisasjonenes 
struktur e.l. som betingelse for økonomisk til
skudd. F.eks. stilles det krav om «demokratisk 
organisasjonsform1' i voksenopplæringslovens 
prg. 10, kjønnskvotering i organisasjonens sty
rende organer eller andre vedtektsendringer 
dersom det skal ytes økonomisk støtte. Slike 
betingelser bør etter utvalgets oppfatning 
praktiseres med stor varsomhet. 

Ved at ansvaret for stadig mer av den samle
de offentlige planlegging og innsats er over
ført til kommunene og fylkeskommunene, er 
samarbeidet på det lokale plan av særlig be
tydning. Omleggingen til en mer desentrali
sert forvaltningsstruktur gjør det etter 
utvalgets oppfatning av større betydning å 
arbeide for holdningsendringer og endret 
myndighetspraksis på lokalplanet enn sentral
planet. 

Kontakt- og samarbeidsbehovet er gjerne 
størst i sektorer der organisasjonene arbeider 
på lovregulerte områder og/eller leverer tje
nester til det offentlige. Med de målsettinger 
om økt organisasjonsaktlvitet og innflytelse 
som utvalget har lagt til grunn, vil det være 
både ønskelig og nødvendig at de organisasjo
nene som ønsker nærmere samarbeid med det 
offentlige trekkes mer bevisst og systematisk 
med i den lokale planlegging. I den nye plan
og bygningsloven av 1985 er det lagt opp til 
en aktiv deltakelse og medvirkning fra lokal
befolkningen og organisasjonene i regule
ringsplaner og i den generelle kommunale 
planprosessen (kommuneplanen). Flere sek
tordepartementer har de senere å:r anbefalt 
økt bruker- og organisasjonsmedvirkning i 
sektorplanleggingen lokalt. 

Utvalget ser det som ønskelig at kommune-
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ne konkret følger opp intensjonene i plan· og 
bygningsloven og sektorlovgivningen m.v. om 
økt bruker- og organisasjonsmedvirkning. Ut· 
valget vil understreke at de senere års refor~ 
mer i lovgivningen har gitt organisasjonene 
gode muligheter til deltakelse og innflytelse i 
den generelle kommuneplanleggingen og i 
sektorplan leggingen. 

Utvalget vil sterkt anbefale at man både fra 
kommunenes og de aktuelle organisasjonenes 
side legger stor vekt på å realisere et gjensidig 
samarbeid gjennom lokale samarbeids- og 
kontaktorganer. Dette synes nødvendig der· 
som omfanget av frivillige organisasjoners 
innsats skal kunne øke ut over dagens nivå. 
Utvalget ser det som ønskelig at Norske Kom· 
muners Sentralforbund gir kommunesektoren 
råd om ulike samarbeidsmodeller. Utformin
gen av samarbeidet mellom organisasjonene 
og de kommunale myndighetene må imid · 
lertid ta utgangspunkt i de lokale behov. 

På enkelte områder vil det være ønskelig 
med relativt klart formulerte avtaler mellom 
organisasjonene og det offentlige om partenes 
rettigheter og plikter. utvalget vil peke på at 
dette er viktig når organisasjonene ivaretar 
arbeidsoppgaver på felter som kan defineres 
som offentlige ansvarsområder, f.eks. i drift 
av helse· og sosialinstitusjoner og tiltak i åpen 
omsorg, barnehager eller i u-hjelpstiltak. 

Selv med et mer formalisert samarbeid or
ganisasjoner · myndigheter bør imidlertid det 
offentlige vise stor åpenhet og fleksibilitet i 
forhold til organisasjonenes særpreg og ønske· 
mål. Hvis det settes urimelige grenser for 
mulighetene til å arbeide for organisasjonenes 
formål, f.eks. i ideologiske eller livssynsbaser· 
te spørsmål, vil motivasjonsgrunnlaget kunne 
forsvinne. 

Etter utvalgets oppfatning er det av vesent
lig betydning med et relativt strukturert og 
fast samarbeid mellom de frivillige organisa
sjonene og sentralmyndighetene i de aktuelle 
sektorer. Utvalget vil også peke på behovet for 
tverrsektorielle fora hvor organisasjonene i 
tredje sektor og myndighetene kunne møtes 
til mere prinsipielle og overordnete (sektoru
avhengige) drøftinger. I et slikt forum ville 
det etter utvalgets oppfatning også være na· 
t.urlig at Norske Kommuners Sentralforbund 
(og eventuelt de viktigste berørte forsknings
institusjoner, brukergrupper og profesjons
grupper) var representert. Det vil være av stor 
nytte for både organisasjoner og myndigheter 
og møtes på slike konferanser med få års 
mellomrom. 

Av ikke-økonomiske rammebetingelser el
lers vil utvalget peke på den betydning det 
kan ha for organisasjonene at det foretas 
lempninger i offentlige regelverk oli( rutiner. 

Utvalget vil generelt vise til at det kan være 
nødvendig å løsne noe på kravene til f.eks. 
utdanning og profesjonalitet hos personalet, 
dersom organisasjonene skal medvirke sterke· 
re i utviklingen av tjenestetilbud på enkelte 
sektorer. 

Økt organisasjonsinnsats vil kunne medføre 
økt bruk av også ubetalte medhjelpere. Dette 
vil i enkelte situasjoner kunne medføre kon
flikter og spenning i forholdet til de profesjo
nelt ansatte i offentlig sektor (evt. til de 
profesjonelt ansatte i organisasjonene). Slike 
motsetninger kan etter utvalgets oppfatning 
minskes ved økt informasion om særtrekk og 
forutsetninger ved de frivilliges vs. de profe
sjonelles arbeid. Det bør gjøres klart at 
ubetalte frivillige ikke skal gå inn i arbeids
oppgaver som naturlig skal og bør ivaretas av 
profesjonelt ansatte. Arbeidet skal være et 
supplement, og ikke alternativ til den profe
sjonelle innsats. 

Videre vil utvalget · som et mer langsiktig 
mål . anbefale at profesjonene i sin grunnut
danning og videreutdanning får mere infor
masjon om det frivillige hjelpearbeidet i de 
aktuelle sektorer. Utvalget vil ellers gi uttrykk 
for at det ved en eventuell mer omfattende 
bruk av ubetalte frivillige vil være nødvendig 
å sikre en viss kontinuitet og standard. Det 
kan derfor i enkelte tilfeller være fordelaktig 
å avtalefeste visse minimumskrav til kursvirk
somhet og opplæring av de frivillige hjelpere. 

På det konkrete plan ser utvalget det som 
ønskelig at det offentlige som arbeidsgivere 
utvider adgangen for organisasjonstillitsvalgte 
til å delta på kurs, styremøter og lignende ar
rangementer i arbeidstiden, og uten å bli 
trukket i lønn. Utvalget anbefaler at staten og 
kommunene som arbeidsgivere kan praktisere 
ordningen med velferdspermisjon slik at noe 
tillitsmannsarbeid1 møte~ eller kursvirksom
het kan komme inn under ordningen. Utval
get vil også foreslå at tillitsmannsarbeid i 
allmennyttige organisasjoners barne- og ung
domsavdelinger, der det er relevant, får 
betydning ved opptak til de forskjellige ut
danningsveier i sterkere grad enn i dag. 

I dagens mediesamfunn, som i økende grad 
blir dominert av kommersielle medieinteres
ser, er organisasjonenes adgang til nærradio 
og nærfjernsyn viktig. Nærkringkastingsvirk
somhet er en ny potensiell kommunikasjons. 
kanal mellom organisasjonene og samfunnet 
som kan bli en viktig del av organisasjonenes 
ide- og verdiformidling, og det er utvalgets 
oppfatning at betingelsene for konsesjon for 
nærkringkasting må være slik at organisasjo
nene kan konkurrere på like fot med 
kommersielle interesser. 

Utvalget ser det som viktig at konsesjonære-
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ne stilles likt, uavhengig av ressurser og andre 
forutsetning·er for nærkringkastingsvirksom
het, i fordelingen av sendetid og frekvens. Det 
er en klar sammenheng mellom sendetid, lyt
tertall og reklameinntekter, og man må unngå 
at ressurssterke konsesjonærer gis fortrinn. 
Utvalget ser det som uheldig dersom nær
kringkastingsreglene om lokal forankring blir 
tolket restriktivt Ønsker norske ideelle orga
nisasjoner å ]age programmer som kan inte~ 
ressere alle nordmenn, uavhengig av bosted, 
bør det stimuleres. Derfor kan kravet om lo
kal tilknytning framstå som en tildels uheldig 
begrensning for de frivillige organisasjonenes 
deltakelse i de nye etermediene. 

Til tross for at det finnes en god del viten 
om de allmennyttige organisasjoner i tredje 
sektor, er det mange hvite flekker på kartet. 
Forsknings- og forsøksvirksomheten har inn
til nylig vært. svært begrenset og lite systema
tisert. Forskningen er fremdeles spredt på 
mange forskjellige miljøer og emner, og i en 
oversikt fra NORAS/NAVF om samfunnsvi
tenskaplig forskning i Norge 1985-86 omtales 
ca. 60 prosjekter som direkte eller indirekte 
berører tredje sektor. 

To av hovedinnsatsområdene i norsk forsk
ning framover er Ledelse, organisasjon og 
styring (LOS) og Helse, miljø og levekår (HE
MIL). Utvalget er også kjent med at det i en 
rekke forskningsmiljøer drives forskning om 
frivillige organisasjoner som ikke er direkte 
knyttet til LOS- og HEMIL-områdene. Viktig 
i denne forbindelse er for øvrig formidlingen 
av forskningsresultatene, som det etter utval
gets oppfatning bør legges større vekt på enn 
hittil. 

Utvalget ser det og som ønskelig at tredje 
sektor får økt plass i undervisningen ved uni
versiteter og høyskoler. Slik undervisning er 
bl.a. kommet i gang ved Bedriftsøkonomisk 
Institutt. 

De senere år er det også drevet en del for
søksvirksomhet omkring tredjesektoraktivite
ter med faglig og/eller økonomisk støtte 
direkte fra departementene. Sosialdeparte
mentets forsøksprogram som kom i gang fra 
1983/84 har til hensikt å skaffe informasjon 
om hvordan frivillig innsats i helse- og sosial
tjenesten gjennom organisasjoner og menig
heter m.v. på en hensiktsmessig måte kan 
supplere tilbud og tiltak fra det offentlige hjel
peapparat. Norsk Gerontologisk Institutt og 
Norsk Institutt for By- og Regionforskning har 
fått i oppdrag av Sosialdepartementet å eva
luere hvordan forsøksprogrammets problem-

stillinger og intensjoner blir ivaretatt og 
realisert. 

Det er de siste år også satt i gang annen 
forskning og praktisk forsøksvirksomhet med 
frivillige organisasjoner/frivillig deltakelse i 
helse- og sosialsektoren. Utvalget vil i denne 
sammenheng peke på at det kommunale selv· 
styre i helse- og sosialsektoren åpner for ulike 
organisatoriske samarbeidsløsninger, tilpasset 
de lokale forutsetninger. 

Norske Kommuners Sentralforbund bevil
get i 1987 og 88 henholdsvis 16 og 24 millioner 
kr til kommuneforskning. Dette har vært en 
forsøksordning som vil bli gjort permanent fra 
og med 1989. Utvalget vil i denne forbindelse 
understreke behovet for forskning om sam
spillet og samarbeidet mellom kommuner og 
allmennyttige organisasjoner. 

Miljøverndepartementets forsøksprogram 
kom igang fra 1982. Statens Nærmiljøutvalg 
har ledet forsøksvirksomheten. Grunnleggen
de utfordringer i forsøksvirksomheten var å 
bedre oppvekstmiljø og levekår i nærmiljø og 
lokalsamfunn. For å klare dette var det viktig; 

å utløse egeninnsats og lokale ressurser 
å samordne kommunale ressurser bedre 
å utvikle nye samarbeidsformer i lokalsam
funnet, innad i kommunen og mellom 
kommunen og lokalsamfunnet. 
Forsøkene ble initiert av kommuner eller 

lokale organisasjoner som boligbyggelag, bo
rettslag, velforeninger og grendeutvalg. 

Forsøksvirksomheten har først og fremst 
vist at folk er interessert i å gjøre en innsats 
i sitt lokalsamfunn. Det ligger store mulighe
ter for å utvikle nærmiljøene i et bedre 
samarbeid mellom kommune og lokalsam
funn. 

De forsøk som er i gang i frikommunene, 
omfatter også organiseringen av samarbeidet 
mellom frivillige organisasjoner og kommuna
le myndigheter, og man er i disse forsøk ikke 
bundet av det vanlige regelverk. Forsøkene 
kan derfor ventes å medføre nye modeller for 
slikt samarbeid, 

Samhandlingen mellom kommune og lokal
samfunn er en klar forutsetning for varig lokal 
oppgaveløsning. I alle nærmiljøforsøkene som 
har klart å utvikle større tiltak, har dette 
skjedd i samarbeid eller forståelse med kom
munen. For å oppnå samhandling med frivilli
ge lokale organisasjoner, må det være en klar 
politisk vilje til dette i kommunen og det må 
skje en tilstrekkelig samordning av den sek~ 
tordelte kommunale forvaltning. 
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KAPITTEL 3 

Framveksten av de frivillige organisasjonene i Norge 

3.1 INNLEDNING 
Det frivillige organisasjonssamfunn har i 

Norge gjennom over 150 år vært et felt for 
samfunnsdeltakelse og samfunnsengasje
ment. Dette kapitlet omhandler de historiske 
røtter til dagens ideelle allmennyttige organi· 
sasjoner, utviklingen av organisasjonssamfun~ 
net i vårt århundre og utviklingen av forholdet 
mellom organisasjonene og det offentlige. I 
en slik kortfattet oversikt over framveksten 
av organisasjonssamfunnet er det ikke mulig 
å beskrive organisasjonssamfunnets utvikling 
i sin fulle bredde. Intensjonen er å vise når 
nye interesser og formål er blitt orjl"anisert, 
hvilke årsaker som ligger bak og hvilke trekk 
ved den norske samfunnsutviklingen som har 
dannet bakgrunn for økt organisasjonsdannel
se og deltakelse. 

Den samfunnsmessige rolle organisasjonene 
har spilt og spiller er ikke bare bestemt av 
organisasjonene selv. Utvidelsen av det of
fentlige ansvarsområde med offentllg initiativ 
og engasjement på stadig nye samfunnsom· 
råder har vært med på å sette betingelser for 
organisasjonenes arbeid, og offentlig virksom
het påvirker det samfunnet som gir opphav 
til nye organisasjonsdannelser. Det offentlige 
og organisasjonene påvirker hverandre gjensi
dig gjennom sin politikk og sitt engasjement. 

Det offentlige har også en mer direkte be
tydning for utviklingen av organisasjonssam
funnet. Ved siden av den svært omfattende 
frivillige ubetalte innsats som alltid har vært 
utført i de allmennyttige, ideelle organisasjo· 
nene har utviklingen av offentlige økonomis
ke støtteordninger betydd mye for selve 
organisasjonsaktiviteten. Utviklingen fra of
fentlige tilskudd til fullfinansiering av de 
fleste institusjonstyper har og spilt en viktig 
rolle for omfanget av organisasjonenes enga
sjement på helse- og sosialsektoren (jf. kap. 9 
og kap. 14). 

Organisas1onenes betydelige innsats på sta· 
dig flere samfunnsområder, deres pionerrolle 
på en rekke felt, økt støtte til organisasjonsar· 
beid og tiltak i organisasjonsregi og utviklin
gen av en velferdsstat som har påtatt seg et 
stadig større ansvar for tilfredsstillelse av be
folkningens ulike behov, alt dette har gjort 
det nødvendig med et nært samarbeid mellom 
organisasjonene og det offentlige, Institusjo-

naliseringen av dette samarbeidet har foregått 
i ulike faser for de forskjellige organisasjons
typer. I utvalgets mandat heter det at utvalget 
«bør drøfte arbeidsdelingen mellom organisa~ 
sjonenes og det offentliges virksomhet'. Ut fra 
dette er det viktig å få belyst hvordan for· 
holdet mellom det offentlige og organisasjone
ne har utviklet seg historisk. Denne utviklin
gen er terna for siste avsnitt i dette kapitlet. 

3.2 1800-TALLETS ORGANISASJONSSAM· 
FUNN 

Store deler av dagens konglomerat av fri vil~ 
lige foreninger og organisasjoner har sine 
røtter i annen halvdel av forrige århundre, 
noen enda tidligere. Fram mot midten av år
hundret vokste det fram en avholds- og en 
misjonsbevegelse, som i motsetning til de 
mange sosiale klubber for det bedrestilte bor
gerskap, jaktklubber, skyteselskap, foreles· 
ningsselskap o.l., hadde det Jens Arup Seip 
kaller en misjonerende interesse, de hadde et 
budskap å bringe ut i samfunnet. De benyttet 
seg av omreisende emissærer og arbeidere for 
å spre sitt budskap. Avholdsbevegelsen, som 
hadde røtter i «nøysomhetsforeninger• i 1820-
årene fikk sine to første landsomfattende 
organisasjoner i 1844 og 1846, Det norske Af
holdenhedsselskab og Den norske forening 
mod Brændevinsdrik. Afholdenhedsselskabet 
ble dannet i Stavanger av eksisterende «Maa~ 
deholdsforeninger• på Sørvestlandet. I stiftel
sesåret hadde selskapet 54 lokale foreninger 
med samlet ca. 6000 medlemmer, og det dob
let tilslutningen i løpet av det første tiåret. 

Den norske forening mod Brændevinsdrik, 
som hadde sitt utgangspunkt i Christiania og 
på Østlandet, vokste og spredte seg raskere. 
Toppen ble nådd på midten av 1850-tallet med 
ca. 300 foreninger og 30 000 medlemmer. Det 
var bare Marcus Thrane som kunne vise til 
en lignende masseoppslutning. Etter dette 
kom måteholdsbevegelsen på defensiven. I 
1860-årene mistet den mye av sin oppslutning 
og nye totalavholdsforeninger ble dannet for 
å «afskaffe Brugen af alle slags spiritøse eller 
berusende Drikker>. Den første forening av 
dette slaget ble dannet i 1859. Etter at den 
nasjonale organisasjonen Det norske Totalaf
holdsselskab ble dannet i 1875 startet veksten 
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for alvor, og i slutten av 1880-årene hadde 
Totalavholdsselskapet mellom 70 og 80 000 
medlemmer. 

De haugianske vennesamfunn, som vokste 
fram fra begynnelsen av det 19. århundre, sto 
i et visst spenningsforhold til den offisielle 
norske kirke. Vennesamfunnene hadde karak· 
ter av en løst organisert bevegelse i opposisjon 
til den kirkelige autoritet og som sådan var 
den en forløper til den misjonsorganiseringen 
som fant sted lenger ut på 1800-tallet. 

Den ytre og indre misjon hadde i likhet med 
avholdsbevegelsen en vekst- og konsoli
deringsfase rundt midten av 1800-tallet. Det 
norske Misjonsselskab, som ble dannet i 1842, 
var en samn1enslutning av misjonsforeninger 
på Sør- og Vestlandet. I 1860 hadde selskapet 
over 600 lokalforeninger, og det ble også dan
net en rekke nye organisasjoner for ytre 
misjon i denne perioden. De første indremi
sjonsforeningene kom i 1850-årene og var i 
begynnelsen konsentrert til området rundt 
Oslofjorden. Mange lokalforeninger og regio
nale foreningssammenslutninger gikk i 1868 
sammen i Lutherstiftelsen som hadde ambi
sjoner om å bli den nasjonale indremisjonsor
ganisasjonen. Indremisjonsbevegelsen på Sør
og Vestlandet ble imidlertid stående utenfor 
Lutherstiftelsen. Her var lekmannstradisjonen 
sterkest og det var en utbredt skepsis til det 
etablerte presteskaps ledende rolle i stiftelsen. 
Motsetningene dreide seg særlig om retten til 
å forkynne Guds ord og førte til slutt til split
telse og dannelsen av Det Vestlandske Indre
misjonsforbund i 1898 Uf. Vedlegg!). 

Frikirkesamfunnene var også en del av den 
kristne vekkelsesbølgen fra midten av år
hundret. Dissenterloven av 1845 ga adgang til 
fri religionsutøvelse for de som bekjente seg 
til den kristne tro. I årtiene som fulgte ble det 
etablert en rekke frikirkelige organisasjoner. 
I 1850-årene ble Metodistkirken og Det norske 
Baptistsamfunn organisert, i 70-årene kom 
Det evangelisk-lutherske kirkesamfunn (1872) 
og Adventistkirken (1878). Det norske Mi
sjonsforbund (1884) bygget på de Lammerske 
frikirkemenigheter i Vestfold. 

I annen halvdel av 1800-tallet finner man 
også en rekke andre røtter til dagens organisa
sjonssamfunn. Både innen det vi idag ser på 
som en bred kultursektor: folkeopplysning, 
idrett og friluftsliv, og på helse- og sosialsekto~ 
ren, gjorde det seg gjeldende et økende frivil
lig engasjement Kvinnene satte etterhvert sitt 
preg på organisasjonslivet, først innen avhold 
og misjon og i filantropisk basert sosial virk
somhet, deretter i egne organisasjoner som 
kvinnesaksforeninger, husmororganisasjoner 
og Norske Kvinners Sanitetsforening. Dette 
var uttrykk for en voksende vilje til samfunns
deltakelse, politisk og sosialt. 

Det private, lokalt organiserte sosiale arbeid 
eksisterte alt før midten av forrige århundre. 
En av de eldste filantropiske foreningene var 
Dameforeningen i Christiania til Asylers 
Fremme (1838). I alle byer fant man etter
hvert slike foreninger, de fleste dannet og 
drevet av kvinner. Indremisjonen drev og tid
lig et omfattende sosialt arbeid. Klassiske 
filantropiske formål var «barneredning», hjem 
og hjelp til løslatte fanger og «falne» kvinner 
og privat fattigpleie. Mange av oppgavene var 
både arbeids· og pengekrevende. Bredden i 
og omfanget av t!ltakene økte fram mot slut
ten av århundret og utover på 1900-tallet. 

Den private filantropi engasjerte en sosial 
samvittighet, iøyenfallende nød krevde et en
gasjement. Den private frivillige organisering 
på kulturfronten var svar på en annen type 
utfordring. Thranebevegelsen hadde illustrert 
det organisasjonspotensiale som lå i en fram
voksende arbeiderklasse. I mange europeiske 
land ble arbeiderklassen mobilisert og politi· 
sert på en måte som var en trussel for det 
bestående samfunn. Folkeopplysningstankens 
ideologiske grunnlag var ønsket om å unngå 
slike klassekonflikter ved hjelp av en inn
lemmelse av arbeiderklassen i et borgerlig 
dannelsesfellesskap. Seiskabel til folkeopp
lysningens Fremme av 1851 skulle gjennom 
tidsskriftet •Folkevennen' bidra til en slik ut
jevning av klassemotsetningene, De mange 
arbeidersamfunnene som ble dannet i kjøl· 
vannet av Thranebevegelsen på 1850, 60- og 
70-ta!let drev også opplysningsvirksomhet i 
en slik ånd. I 1900 var det ca. 40 akademier, 
114 av dem på landsbygda. 

De frilynte ungdomslagene spilte ofte en 
sentral rolle i opprettelsen av akademier på 
landsbygda. Ungdomslagene hadde sine forlø
pere i ymse leselag, samtalelag og ungdoms
foreninger på 1870 og 80-tallet. Mange sluttet 
seg sammen i fylkeslag i begynnelsen av 
1890-årene, og fylkeslagene dannet i 1896 den 
landsomfattende organisasjonen Noregs Ung
domslag. Foruten å stå bak opprettelsen av 
akademier på landsbygda med et allmenndan
nende siktemål, utgjorde ungdomslagene ofte 
kjernetroppene i målbevegelsen. Lagene tok 
opp sentrale målkrav og stod bak dannelsen 
av lokale mållag og distriktssammenslutnin
ger før Noregs Mållag ble stiftet som landsom
fattende organisasjon i 1906. 

Etter 1850 finner en også de første tilløp til 
organisering av det lokale musikklivet. Lille
hammer musikkforening (1863) er et av de 
eldste amatørmusikkorps. Slike musikkforen
inger ble ofte dannet på verk og bruk med 
støtte fra verkseieren. Først etter århundre
skiftet kom de første gutte- og ungdomskorp
sene. 

Den organiserte idrettens historie begynner 
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i 1850· og 60.årene med utgangspunkt i turn· 
foreninger og Centralforeningen for Legems. 
øvelser og Vaabenbrug (1861). Veksten ble 
næret av behovet for markering av nasjonal 
selvstendighet i unionen med Sverige, på 
samme rnåte som dannelsen av den norske 
avdeling av Røde Kors i 1863. 1860·årene var 
en periode med sterke unionelle konflikter og 
opprettelsen av Norges Røde Kors og Skytter· 
lagene hadde en samlende, nasjonal syrn· 
bolverdi. Den første turnforening ble dannet 
i 1855, deretter var det en jevn vekst fram til 
dannelsen av Det norske Turn· og Gymna· 
stikkforbund i 1890. 

C.entralforeningen for Legemsøvelser og 
Vaabenbrug hadde et nasjonalt forsvarsper· 
spektiv. Skyttersaken stod i forgrunnen. 
Centralforeningen vokste raskt og hadde en 
relativt bred sosial sammensetning. I 1881, før 
splittelsen og dannelsen av Folkevæpnings· 
samlagene, hadde Centralforeningen 412 lag 
med ca. 18 000 medlemmer. 

Stadig flere idrettsaktiviteter ble etterhvert 
tatt opp. Skytterlag og turnforeninger var med 
på å danne ski· og skøyteklubber. Foreningen 
til skiidrettens fremme ble stiftet i 1883. lm· 
pulser fra England førte til at de øvre sosiale 
skikt begynte å dyrke ulike sportsaktiviteter 
som seiling, tennis, fotball, sykling og roing. 
Idrettsgrener som krevde lite utstyr, fotball 
og frildrett, fikk etterhvert en bredere sosial 
deltakelse. 

Fram til slutten av 1. verdenskrig spredte 
idretten seg geografisk og sosialt. Spesialise· 
ringen i den siste delen av 1800·tallet resulter· 
te i at det var 12 særforbund for ulike 
idrettsgrener i 1911. Centralforeningens folke· 
hygeniske nasjonale idrettsideal var på vei ut, 
særidrettens fokusering på enkeltprestasjo· 
nert det «olymiske» idealt var i ferd med å 
overta ijf. kap. 12). 

3.3 ÅRSAKER TIL ORGANISASJONS· 
VEKSTEN PÅ 1800-TALLET 

Forutsetningene for organisasjonsdannelsen 
på 1800·tallet var både spesielle og allmenne. 

Thranebevegelsen hentet inspirasjon fra fe· 
bruarrevolusjonen i 1848, folkeopplysningen i 
byene var et' forsøk på å finne en vei ut av de 
nye klassemotsetningene. 

Avholdsforeningene hadde i likhet med 
thranitterne klare utenlandske forbilder, de 
første misjonsforeningene hadde tilknytning 
til utenlandske misjonsorganisasjoner. Over. 
gangen fra måtehold til totalavhold var og 
Inspirert av utviklingen i den internasjonale 
avholdsbevegelsen. 

Skytterlagsbevegelsens utbredelse i idret· 
tens barndom hadde bakgrunn i unionskon· 

flikter med Sverige. I utviklingen av idretts· 
bevegelsen rundt århundreskiftet spilte 
idrettsaktiviteter utenfor Norges grenser en 
viktig rolle for utformingen av idrettsidealet. 
Dette fikk også organisatoriske konsekvenser. 

Samtiden ga en forklaring på den tidlige 
organisasjonsveksten ved å peke på den øken. 
de erkjennelse av «de spredte Midlers ubety~ 
delighet». Flere innså at en forutsetning for å 
realisere felles mål var kollektiv innsats. Den 
liberalistiske statens tilbaketrukne rolle ga 
god grobunn for slike initiativ, ofte eksisterte 
det ikke konkurrerende offentlige alternativer 
til organisasjonenes oppgaver. Det faktum at 
det i 1830.årene ble konsumert 7 liter ren al· 
kohol pr. innbygger i året avfødte problemer 
som måtte bøtes på. Organisasjonene for må· 
tehold trådte inn der hvor det offentlige ikke 
ville ta på seg et ansvar for løsning av proble· 
mene. Floraen av lokale filantropiske hjelpe. 
foreninger av ymse slag må og sees i dette 
perspektiv. 

En annen innfallsvinkel til forklaring av 
organisasjonenes framvekst er de allmenne 
betingelser for organisasjonsdannelse som var 
tilstede i det norske samfunn fram mot midten 
av forrige århundre. I europeisk sammenheng 
hadde Norge etter 1814 en liberal stemme
rettslovgivning. Det var en forutsetning for 
den politiske mobilisering av bøndene i 1830· 
årene. Den påfølgende formannskapsloven av 
1837 gjorde lokalsamfunnet til en politisk en· 
het, og denne nye politiske virkeligheten 
hadde trolig positive virkninger for organisa· 
sjonsdannelsen samtidig som foreningene ga 
demokratisk skolering. På 1840-tallet ga opp· 
hevelsen av konventikkelplakaten frihet til 
dannelse av religiøse trossamfunn, en ny kri· 
minallovgivning endret opprørsloven, og man 
fikk en dissenterlov. «Slik sett kan ein vel seia 
at ein generelt hadde faktisk foreningsfridom 
i landet», konkluderer historikeren Hans Try. 
Kun slike organisasjoner som ble oppfattet 
som truende for statens eksistens ble det lagt 
hindringer i veien for, slik det var tilfelle rned 
Thranebevegelsen. Enkelte av organisasjons· 
tiltakene fikk endog offentlig økonomisk 
støtte. Seiskabel for Norges Vel fikk årlige 
bidrag og Stortinget ga bidrag til avholds· 
bevegelsens første emissærer. 

De økonomiske og samfunnsmessige end· 
ringer på midten av 1800-tallet ga generelt 
bedre betingelser for organisasjonsdannelse. 
Utvikling av samferdsel og postgang, økende 
kommunikasjon og opplysning gjennom avi· 
ser, tidsskrifter og et bedret skolevesen, gjorde 
samfunnet mer modent for organisasjonsvirk· 
somhet. 

Sverre Steen var den første som lanserte en 
sosialstrukturell forklaringsmodell på organ!· 
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sasjonenes framvekst. Oppløsningen av det 
gamle jordbrukssamfunnets primærgrupper i 
det gryende industrisamfunn skapte et behov 
for andre og nye primærgrupper; organisasjo· 
nene. Senere er denne teorien blitt modifisert 
og dels motsagt av andre historikere. Hans Try 
og Anders Kirkhusmo har pekt på at de nye 
organisasjonene på mange måter også var 
sterkt sammenvevd med den gamle sam· 
funnsstrukturen. Både på den måten at 
organisasjoner ble dannet for å ta vare på tra· 
disjonelle verdier, og ved at rekrutteringen 
ofte hadde utgangspunkt i gamle sosiale 
strukturer. Thranebevegelsens sosiale grunn
lag er illustrerende, den rekrutterte fra alle 
sosiale Jag unntatt den solide overklassen, til 
tross for at den kjempet for rettighetene til en 
klasse som var et produkt av det framvoksen
de industrisamfunn. 

3.4 ORGANISASJONSLIVET I V ART ÅR
HUNDRE FRAM TIL 2. VERDENS
KRIG 

3.4.1 Innledning 
Etter århundreskiftet var det en utvikling 

av organisasjonslivet på flere måter. For det 
første fant det sted en betydelig kvantitativ 
vekst innen de eksisterende organisasj<mene. 

For det andre vokste det fram en rekke nye 
landsomfattende organisasjoner både på kul
tursektoren, helse- og sosialsektoren og i 
naturfredningsarbeidet. Noen av dem bygget 
på allerede eksisterende lokallag og regionale 
sammenslutninger, f.eks. Noregs Ungdom
slag, Noregs Mållag og de første interesseorga
nisasjonene for funksjonshemmede. 

Et tredje trekk ved organisasjonssamfunnet 
etter århundreskiftet er opprettelsen av parap
lyorganisasjoner. A vholdsorganisasjonene1 

kristne organisasjoner, folkeopplysningsorga
nisasjoner, kvinneorganisasjoner m.m. dannet 
i tiden før 2. verdenskrig fellesorganisasjoner 
og organer for samarbeid og fremme av felles 
interesser. 

3.4.2 Eldre organisasjoner i vekst og mot· 
gang 

Avholdsbevegelsen og de kristne organisa
sjonene var dominerende i organisasjonsbildet 
ved århundreskiftet. De religiøse organisasjo
nene utgjorde ca. 40 pst. av de landsomfatten
de organisasjonene. Selv om ikke antallet 
landssammenslutninger er noen god måle
stokk for organisasjonsaktivitet gir det en viss 
indikasjon på organisasjonssamfunnets sam
mensetning. Avholdsbevegelsens sterke vekst 
startet i 1880-årene, en vekst som varte fram 
til forbudsavstemningen i 1919. Det samlede 
antall medlemmer i avholdsbevegelsen vokste 

fra ca. 100 000 i 1880 til ca. 250 000 i 1919. 
Det norske Totalavholdsselskap (DNT) var 
den største organisasjonen og den som betød 
mest for veksten. I J 919 hadde DNT flere 
medlemmer enn Landsorganisasjonen (LO). 
Fram mot århundreskiftet ble det også dannet 
flere nye avholdsorganisasjoner, bl.a. Det Blaa 
Bånd (1882) og Norske kvinners totalavholds· 
selskap, Det Hvite Bånd. 

Utvikling·en i medlemstilslutningen etter 
opphevelsen av brennevinsforbudet i 1926 vis
te at forbudskampen hadde skapt et medlems
grunnlag som ikke var varig. De to største 
organisasjonene, DNT og IOGT, mistet 40 pst. 
av medlemmene fram til 1940. Også de andre 
avholdsorganisasjonene mistet medlemmer 
eller stagnerte. 

Misjonsorganisasjonene hadde i motsetning 
til avholdsbevegelsen en jevn vekst fram til 
slutten av mellomkrigstiden. Noen nye mi
sjonsorganisasjoner kom til før og etter 1. 
verdenskrig. I mellomkrigstiden startet også 
enkelte frikirkesamfunn misjonsvirksomhet. 
Den økonomiske krisen i mellomkrigstiden 
rammet ikke oppslutningen om misjonen på 
samme måte som mange av organisasjonene 
på kultursektoren, f.eks. folkeakademiene, 
selv om også misjonsorganisasjonenes økono~ 
mi ble vesentlig svekket i 20-årene. Tall fra 
Det norske Misjonsselskap tyder på en relativ 
jevn oppslutning i mellomkrigstiden, målt i 
antall foreninger. Indremisjonsselskapet had
de og en svakt økende tilslutning, til tross for 
vanskelige økonomiske kår i 20-årene. 

Organisatorisk utviklet de kristne organisa
sjonene seg fram til 2. verdenskrig til å bli et 
foreningsnettverk som dekket hele mennes· 
kets livsløp, gjennom en fastere organisering 
av barnelag, yngres-arbeid, ungdomsarbeid og 
de rene misjonslag. De mange kristne folke" 
høyskolene som ble dannet etter århundre
skiftet og i mellomkrigstiden var et tilbud om 
kristen oppdragelse og opplæring i kristent 
miljø. 

3.4.3 Nye organisasjoner 
I perioden fra rundt århundreskiftet og ut~ 

over i mellomkrigstiden var det en rekke 
eksisterende regionale og lokale lag og foren
inger som slo seg sammen i landsomfattende 
organisasjoner. Ved siden av denne konsoli
deringen av organisasjonssamfunnet foregikk 
det og en differensiering gjennom opprettelse 
av organisasjoner med en rekke nye formål. 

Innen det organiserte kulturbv er det eks
empler på begge disse utviklingstrekk. Utvik
lingen av arbeiderakademiene, Noregs 
Ungdomslag og Noregs Mållag var en prosess 
fra lokal foreningsaktivitet til regionale og 
nasjonale organisasjoner. Det samme skjedde 
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innen amatørmusikken og korbevegelsen (jf. 
kap. 12). Norsk Guttemusikkorpsers Landsfor
bund (1918), Norges Sangerlag (1929) og 
Norges Landssangerforbund (1921) vokste 
fram etter lang og tildels omfattende lokal og 
regional virksomhet. 

Blant nydannelsene på kultursektoren var 
også organiseringen av den historiske interes
se i Landslaget forby· og bygdehistorie (1922), 
Norsk Folkeminnelag (1920) og Norsk Slekts
historisk forening (1926). 

Landsforeningen for naturfredning (1916) 
hadde røtter både i andre organisasjoners na
turfredningsarbeid og regionale kretsforenin
ger for naturfredning på Østlandet (1910), i 
Nord-Norge og Trøndelag. Både Den norske 
Turistforening (1868) og Norges Jeger- og Fis
kerforbund (1871) var aktive i naturfredmngs
arbeid rundt århundreskiftet. 

Utviklingen innen idrettsbevegelsen kan 
også sees på som en konsolidering. Opprettel
sen av de mange særforbund uavhengig av 
Centralforeningen til udbrædelse af idr<'tt 
fram til 1910 førte til en splittet idrettsbeve
gelse med to svært ulike idealer. Dannelsen 
av Riksforbundet for idrett i 1911 var en sam
ling av idretten til en organisasjon, en samling 
som varte inntil Arbeidernes Idrettsopposi
sjon brøt ut og dannet Arbeidernes Idrettsfor
bund i 1924 (jf. kap. 12). 

De første interesseorganisasjonene for funk
sjonshemmede var resultat av flere tiårs 
organisert frivillig hjelpearbeid. Det filantro
piske engasjement for blinde, døve og vanføre 
som hadde røtter langt tilbake på 1800-tallet 
var viktige forutsetninger for de funksjons
hemmedes egenorganisering. De funksjons
hemmede organiserte seg først lokalt og 
regionalt, deretter på nasjonalplanet. De blin
de var først ute (Norges Blindeforbund, 1908) 
deretter de døve (Norske døves Landsforbund, 
1918) og vanføre (Norges Vanførelag 1931). 

Ved siden av den tradisjonelle lokalt baserte 
filantropiske foreningsvirksomheten ble det 
rundt århundreskiftet dannet to store lands· 
omfattende organisasjoner som etterhvert 
kom til å utføre en betydelig innsats på helse· 
og sosialsektoren. Den første var Norske kvin~ 
ners Sanitetsforening (1896). Foreningens 
formål var å bistå hæren med sanitetsmateri· 
ell og sykesøstre. Sanitetsforeningen skulle 
vise kvinnenes aktive samfunnsengasjement 
og underbygge kravet om fulle politiske ret
tigheter. Arbeidsfeltet ble etter få år utvidet 
med innsats mot tuberkulosen og siden til et 
bredt anlagt folkehelsearbeid Uf. kap. 9.1). 

Nasjonalforeningen mot tuberkulosen 
(1910) ble opprettet for å koordinere innsatsen 
mot denne folkesykdommen. Man innså snart 
at tuberkulosens utbredelse var avhengig av 

befolkningens allmenne helsetilstand, og Na
sjonalforeningen spredte også etterhvert sine 
ressurser på en rekke viktige områder på hel
se- og sosialsektoren (jf. kap. 9. 1 og vedlegg I). 

Norges Røde Kors var ingen ny organisasjon 
ved århundreskiftet. Men etter I. verdenskrig 
endret den sin formålsparagraf slik at den fra 
å være en organisasjon hvis oppgave var «at 
bistaa den militære sygepleie:u-, ble en organi
sasjon som utførte et allsidig sosialt og 
humanitært arbeid. 

På slutten av mellomkrigstiden ble det og 
dannet en humanitær organisasjon med ut
gangspunkt i arbeiderbevegelsen. I det meste 
av mellomkrigstiden hadde arbeiderklassen 
nok med å forsvare sine tilkjempede rettighe
ter og materielle kår. Norsk Folkehjelp (1939) 
hadde røtter i Arbeidersaniteten og den nors
ke Spaniakomite, og blant organisasjonens 
viktigste oppgaver var hjelpearbeid i krig og 
kriser både i inn- og utland. 

Mange av de vi idag kaller fritids- og hobby
organisasjoner ble startet rundt århundreskif
tet og i mellomkrigstiden. I denne perioden 
var de nok i stor grad utilgjengelige for de 
brede sosiale lag. Verken Norsk Kennelklubb 
(1898), Kongelig norsk Motorbåtforbund 
(1911), Norsk Aeroklubb (1909) eller Norges 
Sjakkforbund (1914) hadde et bredt medlems· 
grunnlag. Også flere av mellomkrigstidens 
hobbyorganisasjoner, Norsk Numismatisk 
Forening (1927), Norsk Filatelistforbund 
(1931), Norsk Bridgeforbund (1932) og Norsk 
Seilskuteklubb (1934) var sosialt eksklusive 
og forutsatte både et sosialt og økonomisk 
overskudd hos medlemmene. 

3.4.4 Organisasjonssamarbeid: paraplyorga
nisasjoner og samarbeidsorganer 

Med et økende antall organisasjoner med 
beslektede målsettinger og arbeidsområder 
ble det etterhvert naturlig å opprette fellesor
ganisasjoner og samarbeidsorganer. Dels følte 
man et behov for utveksling av erfaringer og 
koordinering av virksomheten, dels har orga
nisasjonene dannet fellesorganer og paraply
organisasjoner for å få større gjennomslags
kraft hos de offentlige myndigheter. Som 
oftest var begge motiver til stede. 

Avholdsbevegelsen var først ute. Fellesko
miteen for Norges Alboldssamfund ble dannet 
alt i 1895. Landsrådet for Edruskapsundervis· 
ning (1902) samlet og de fleste avholdsorgani
sasjonene. Før århundreskifl€t drøftet man og 
den ideen som ble realisert i 1905; et avholds
parti som stilte egne lister ved stortings- og 
kommunevalg og som gjennom aktiv press
gruppevirksomhet ved stortingsvalgene 
samlet stor støtte blant stortingsrepresentan
tene. Disse organisatoriske nydannelsene som 
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samlet avholdsbevegelsen hadde klare moti
ver. Målet var en slagkraftig fellesorganisa
sjon som kunne få gjennomslag for avholdspo
litiske målsettinger. 

Den samme motivasjon lå bak opprettelsen 
av Norske kvinners Nasjonalråd i 1904. Kvin
neorganisasjoner, misjons- og avholdsorgani
sasjoner og fagforeninger deltok i rådet. 
Nasjonalrådet hadde ambisjoner om å uttale 
seg i alle spørsmål som angikk kvinner. Fram 
til innføringen av allmenn stemmerett for 
kvinner i 1913 var det stemmerettsspørsmål 
som dominerte henvendelsene til Storting og 
regjering og de mange fellesmøter, aksjoner 
og demonstrasjoner. Senere har Nasjonalrådet 
vært en aktiv pådriver i spørsmål som angår 
kvinnens samfunnsmessige stilling (jf. oppret
telsen av både Likelønns- og Likestillings
rådet). 

Av de kristne organisasjonene var det de 
frikirkelige samfunnene som først samlet seg 
i en fellesorganisasjon. Dissentertinget, som 
ble dannet i 1902, skulle være et bindeledd 
mellom frikirkene og være deres talerør vis a 
vis offentlige myndigheter. 

Kristne organisasjoner knyttet til Den nors
ke Kirke etablerte årlige fellesmøter i 1913, 
de såkalte Geilomøtene, for å ivareta behovet 
for informasjoner og koordinering. Organisa~ 
sjonenes Fellesråd (1938) var en fortsettelse 
av dette samarbeidet. 

For organisasjoner på helse- og sosialsekto
ren ble det ikke opprettet noe permanent 
samarbeidsorgan før etter 2. verdenskrig, men 
det ble dannet enkelte fellesorganer for av
grensede saksfelt tidligere. Norske kvinners 
Sanitetsforening og Nasjonalforeningen mot 
tuberkulose opprettet et felleskontor for inn
samlingsvirksomheten i 1912, og de samme to 
inngikk i 1926 en avtale om å ikke opprette 
konkurrerende lokallag der det allerede ble 
drevet organisert tuberkulosearbeid. Behovet 
for samordning av tuberkulosearbeidet resul
terte i at Nasjonalforeningen. Sanitetsforenin
gen og statens overlege for tuberkulosen 
opprettet et «Sentralstyre for hjelpestasjons
virksomheten» i 1923. Fra 1926 kom Røde 
Kors med i dette samarbeidet. 

På kultursektoren ble det i 1932 opprettet 
et fellesorgan for organisasjoner som drev stu
diearbeid, Samnemnda for Studiearbeid. 
Studiesirkelen var en form for folkelig opplys· 
ningsvirksomhet som ved siden av folkeaka
demienes foredragsvirksomhet ble tatt opp før 
I. verdenskrig. Bruken av studiesirkler spre· 
dte seg fra IOGT til andre organisasjoner som 
Noregs Ungdomslag o.a. i mellomkrigstiden_ 
De synkende offentlige bevilgninger til orga
nisasjonenes opplysningsvirksomhet i «kul
turpausen• i 1920-årene illustrerte nødvendig
heten av en slagkraftig fellesorganisasjon. 

3.5 ORGANISASJONENES ROLLE UNDER 
2. VERDENSKRIG 

I 1940 var det i alt, inkludert arbeids-, næ
rmgs· og yrkesorganisasjoner, over 700 lands
omfattende organisasjoner i Norge. Bare en 
liten del av disse ble rammet av det forbudet 
mot (<sammenslutninger som på en eller an~ 
nen måte har politisk virksomhet som formål> 
som Rikskommisær Terboven kunngjorde 25. 
september 1940. De politiske partiene oppløs
te seg selv og Nasjonal Samling stod igjen som 
det «Statsbærende parti». Forbudet var effek
tivt, men begrenset. De tiltak som okkupa
sjonsmakten senere iverksatte for å forme 
resten av organisasjonssamfunnet i samsvar 
med den politiske nyordning ble «slag med 
sverd i stein» (Magne Skodvin: Norge i krig, 
bind 2: Nyordning, s. 99). 

Nazistenes nyordningsforsøk hadde to moti· 
ver. For det første skulle organisasjonene 
brukes i propagandaøyemed. Den nazistiske 
ideologi skulle spres og skaffes fotfeste i det 
norske samfunn gjennom organisasjonenes 
omfattende foreningsnettverk. I tillegg skulle 
organisasjonene utgjøre det representative 
element i Vidkun Quislings planer om en ny
organisering av det politiske liv, i et Kultur
ting, et Næringsting og et Riksting. Det ble 
med planene. Det store flertall av organisasjo
nene motsatte seg nazifiseringsforsøkene som 
begynte høsten 1940. De tyske planene om 
opprettelse av Bondesamband, Fiskersam
band, Sanitets- og helselaug, Presselaug og 
Arbeidssamband ble alle avvist av yrkesorga
nisasjonene. 

Det nye idrettsforbundet som ble erklært 
opprettet av statsråd Axel Stang i Idretts- og 
arbeidstjenestedepartementet i november 
1940 ble møtt med full streik i de lokale 
idrettslag. Samtlige idrettsarrangementer ble 
boikottet både av de aktive og av tilskuerne. 
Idrettsboikotten var så effektiv at tyskerne var 
nær ved å endre taktikk. Betydningen av 
idrettsboikotten nådde langt utover idretten 
selv. Idretten hadde vist hvor grensen gikk for 
nazistisk innflytelse i norsk organisasjonsliv, 
og boikotten var med på å skape en grunn
holdning mot kompromisser og samarbeid 
med okkupasjonsmakten. 

Den norske Kirke og de kristne organisasjo
nene markerte og· tidlig sin holdning mot 
okkupasjonsstyret. I oktober 1940 ble Kristent 
samråd for den norske kirke dannet. Dette var 
en, historisk sett, enestående samling av det 
norske kristenliv. Det var denne kretsen som 
stod bak biskopenes brev av 15. januar 1941 
hvor en ga offentlig uttrykk for bekymring 
over okkupasjonsmaktens metoder. Brevet, 
som også var undertegnet av misjonsorganisa
sjoner, dissentertinget1 Frelsesarmeen og 
Pinsemenigheten etterlot ingen tvil om hvor 
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Den norske Kirke og de kristne organisasjone
ne stod. 

I begynnelsen av februar 1941 protesterte 
biskopene i et hyrdebrev, som ble trykt i 50 
000 eksemplarer på Bibelselskapets kontor, 
mot hirdens provoserende framferd, oppløs
ningen av Høyesterett og mot forordningen 
av desember 1940 som ga politimyndighetene 
anledning til å løse prestene fra deres taus
hetsplikt. Brevet var tiltrådt av de kristne 
organisasjonene. 

Kristent samråd for den norske kirke var 
nærmest en privat krets av kristne ledere uten 
noe formelt mandat. Gruppen gikk i oppløs
ning etter arrestasjoner og forvisninger våren 
1941. Et år senere ble den nye ledelsen oppret
tet av kirken og de kristne organisasjonene: 
Den midlertidige Kirkeledelse. Denne ble er
klært for grunnlovsstridig av Kirkedeparte
mentet, men den forble den åndelige og 
admirnstrative ledelse av Den norske Kirke 
resten av krigen. 

Innledningen til et mer omfattende framstøt 
mot organisasjonene korn i begynnelsen av 
1941. I februar satte Innenriksdepartementet 
igang en omfattende registrering av alt lokalt 
foreningsliv. Påbudet om å la seg registrere 
ble lojalt fulgt opp av de aller fleste lokale 
foreninger og lag. Drammen, hvor 256 foren
inger lot seg registrere, illustrerte en landsom
fattende tendens. Registreringen var et ledd i 
Innenriksdepartementets plan om å nyordne 
hele organisasjonslivet. Et eget departements
kontor skulle gis fullmakt til å oppløse og slå 
sammen foreninger og innsette nye ledere. 

Samtidig med at registeringen pågikk ble 
det offenthggjort nye regler for ansettelse av 
offentlige tjenestemenn som kom til å mobili
sere organisasjonene til motstand. De nye 
reglene innebar at medlemskap i Nasjonal 
Samling skulle tillegges avgjørende vekt ved 
statlige og kommunale ansettelser og forfrem
melser. 

Protesten fra organisasjonene kom i form 
av et brev fra 24 landsomfattende organisasjo
ner i april 1941. Da reaksjoner fra myndighete
ne uteble ble det sendt et nytt brev i mai, 
denne gang undertegnet av 43 organisasjoner. 
De største var LO med 300 000 medlemmer 
og Norske Kvinners Nasjonalråd som repre
senterte kvinneorganisasjoner med til 
sammen over 200 000 medlemmer. Protest
brevet var en overbevisende demonstrasjon 
av motstandsviljen mot nazifiseringsforsøke
ne. 

Okkupasjonsmaktens svar kom i form av en 
'Forordning om foreninger» av 17. juni 1941. 
Forordningen bestemte at alle foreninger 
skulle ledes i samsvar med den politiske ny
ordningens krav. 11 av de 43 organisasjonene 
ble oppløst, 26 stilt under ledelse av det tyske 

Rikskommisariat. Tilstrammingen ble fulgt 
opp i slutten av juli med en sivil unntakstil
stand og oppløsning av bl.a. Norsk Folkehjelp 
og speiderorganisasjonene. Nordmannsfor
bundet ble stilt under ledelse av Rikskommi
sariatet. 

Forordningen ga okkupasjonsstyret den for
melle kontrollen med store deler av organisa
sjonslivet. Reellt var den like mislykket som 
forsøket på å reorganisere idretten et halvt år 
tidligere. Utmeldingsaksjoner tømte organisa
sjonene for inedlemmer, den gamle ledelsen 
og medlemsaktiviteten gikk under jorda. Or
ganisasjonene fortsatte sin holdningsskapen· 
de virksomhet i det skjulte, foreningsnettver
ket ble illegalt, ikke oppløst. 

Det samme skjedde da 12 000 av landets 14 
000 lærere protesterte mot medlemskap i det 
nyopprettede Norges Lærersamband i februar 
1942. 

Foreldreaksjonen mot ungdomstjenesten 
våren og sommeren 1942 viste at det illegale 
organisasjonsnettverk virket mobiliserende. 
Ungdomstjenesten skulle oppdra all norsk 
ungdom i nasjonal-sosialistisk ånd. Utgangs
punktet for motstanden var en gruppe kvinner 
som fra høsten 1941 hadde fungert som koor
dinasjonsgruppe for en rekke kvinneorganisa
sjoner. I aksjonen mot ungdomstjenesten, som 
resulterte i 200 000 protestbrev fra foreldre, 
ble alle former for sosialt nettverk benyttet, 
også kontakter i organisasjons- og foreningsli· 
vet. 

Organisasjonsnettverkets rolle som kommu
nikasjonskanal i holdningsdannelsen og i 
oppbyggingen av motstandsarbeidet er under
streket i forskningen om motstandsbevegel
sen. Etter at de konstitusjonelle politiske 
organer var oppløst og presse og kringkasting 
underlagt okkupasjonsmakten, var viktige 
kommunikasjonskanaler ute av funksjon. Or
ganisasjonssamfunnet tok over. Ths. Chr. 
Wyller hevder at •organisasjonene vokste 
fram til å bli bæresoklene under den sivile 
motstandsbevegelsen' (Ths. Chr. Wyller: •Ny
ordning og motstand», Oslo 1958). Gjennom 
organisasjonenes brede holdningskampanjer 
fant og etterhvert ledelsen av motstandsbeve
gelsen fram til et massegrunn lag for kampen 
mot nazifiseringen av det norske samfunnet. 
Organisasjonene var en svært viktig del av det 
sosiale nettverk som var nødvendig for å ska
pe en felles holdning og vilje til motstand. 

3.6 TREKK VED ORGANISASJONSSAM
FUNNET I ETTERKRIGSTIDEN 

3.6.l Innledning 
Erfaringene fra okkupasjonstiden skapte et 

godt ideologisk klima for de frivillige organi
sasjonene. 
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Foruten å være en viktig forutsetning for 
det norske folks motstandsvilje og -evne, drev 
noen organisasjoner, bl.a. Røde Kors, Sanitets
foreningen og flere kvinneorganisasjoner, 
gjennom Nasjonalhjelpen for de skadelidte 
distrikter, et omfattende humanitært hjelpear
beid under hele krigen. Hovedoppgaven var å 
fordele utenlandsk materiell hjelp og økono
misk støtte. 

Disse erfaringene hadde stor betydning for 
utviklingen i organisasjonslivet og for for
holdet mellom det offentlige og organisasjone
ne i etterkrigstiden. Motstandskampen hadde 
og skapt bedre vilkår for dialog på tvers av 
sosiale, politiske og ideologiske grenser. «Kri
gen og holdningskampen overfor nazistene 
stimulerte samarbeidet over klasse- og parti
grenser», skriver en norsk historiker. (Geir 
Lundestad: <Vekst og Velstand», Oslo 1977, 
s. 505). 

Den grunnleggende politiske samstemmig
het som fikk sitt uttrykk i det politiske Felles
programmet av 1945 bila ideologiske 
konflikter og bidro til å legge forholdene til 
rette for organisasjonenes samfunnsbyggende 
virksomhet. Fellesprogrammet tok til orde for 
å mobilisere alle ressurser i gjenoppbyggingen 
av det norske samfunnet, å utnytte «all privat 
og offentlig virkelyst, initiativ og foretaksom
het fullt ut i tillitsfullt og planmessig samar
beid mellom staten og de private interesser». 

Virkelysten, initiativet og foretaksomheten 
i de frivillige, allmennyttige organisasjonene 
ble støttet. Erfaringene av det offentlige viste 
med all tydelighet at et sterkt organisasjonsliv 
var en viktig nasjonal ressurs. Det ble en of
fentlig oppgave å være med på å gi organisa
sjonene bedre arbeidsforhold, og organisasjo
nene ble naturlige samarbeidspartnere for det 
offentlige i oppbyggingen av velferdssamfun
net. 

i\nerkjennelsen av organisasjonenes rolle 
og betydning i samfunnsutviklingen var med 
på å gi organisasjonslivet en ny vitalitet og et 
langt større omfang enn tidligere. Dels fikk 
organisasjonene en stor del av ansvaret for 
utbygging av en rekke felt innen helse- og 
sosiaJsektoren, oftest etter at organisasjonene 
selv hadde tatt initiativet. For det andre ble 
den offentlige støtten til organisasjonsvirk
somhet utvidet, f.eks. til ungdoms- og idretts
arbeid Qf. kap. 9.1 og 12.1). 

De mange permanente og mer midlertidige 
samarbeidsformer som ble tatt i bruk etter 
1945 hvor organisasjonene og representanter 
for det offentlige møttes for å koordinere den 
offentlige og private innsats, var og et uttrykk 
for at organisasjonene ble anerkjent av det 
offentlige som viktige aktører i samfunnsut
viklingen. 

3.6.2 Veksten i organisasjonslivet i etter· 
krigstiden 

Nesten hele det norske organisasjonssam
funn har vært i sterk vekst i etterkrigstiden. 
Det har vært vanlig å peke på den store til
veksten av organisasjoner innen arbeids· og 
næringsliv, og denne type organisasjoners 
dominerende stilling i organisasjonssamfun
net. Men også antallet allmennyttige, ideelle 
organisasjoner har økt kraftig. Det har vært 
en vekst innen de fleste organisasjonstyper, 
med noen få unntak. Frafallet fra avholds
bevegelsen som begynte i mellomkrigstiden 
har fortsatt. Oppslutningen om Det norske 
Totalavholdsselskap er redusert til en fjerde
del av hva den var i 1950, og samlet har 
avholdsbevegelsen fått halvert sitt medlems
grunnlag i etterkrigstiden. Det betyr ikke at 
disse organisasjonene har mistet sin innflytel
se i samfunnet. Avholdsbevegelsen bar i 
etterkrigstiden samarbeidet aktivt med andre 
organisasjoner og stat og kommune om mange 
edruskapspolitiske aksjoner og initiativ. 

De religiøse- og livssynsorganisasjonene har 
ikke hatt den samme store tilveksten som 
andre deler av det frivillige organisasjonsliv. 
Det er i etterkrigstiden også kommet nye reli
giøse organisasjoner1 men veksten i disse 
organisasjonene har ikke hatt det omfang som 
andre deler av organisasjonssamfunnet. De 
kristne organisasjonene har ikke lenger den 
samme sterke ideologiske stilling. Dette kan 
sees i sammenheng med den økende sekulari
sering i samfunnet og at skillelinjene i livs
synsspørsmål er blitt mer markerte. På den 
annen side er det på nasjonalplanet iøynefal
lende at misjonsorganisasjonene fram til 
1980-årene har hatt en raskt ekspanderende 
økonomi, noe det er rimelig å sette i sammen
heng med den generelle velstandsutviklingen. 
Misjonsorganisasjonene har dermed kunnet 
øke innsatsen på skolesektoren hjemme og på 
misjonsfronten ute. 

På helse- og sosialsektoren hadde de •4 sto
"'» Røde Kors, Nasjonalforeningen for folke
helsen, Norske kvinners Sanitetsforening og 
Norsk Folkehjelp, de første 15-20 årene etter 
2. verdenskrig en økende oppslutning. Gjen
nom sitt humanitære arbeid under krigen, 
innsatsen for løsningen av 11yktningeproble
met og engasjementet for ulike grupper 
funksjonshemmede fikk disse organisasjone
ne økt prestisje og forståelse. 

De store humanitære organisasjonene tok 
opp en rekke nye oppgaver etter krigen. Dette 
krevde et koordineringsorgan. Et slikt ble 
opprettet i 1952. Gjennom dette samarbeids
rådet anerkjente de 4 store humanitære 
organisasjonene hverandres plass og betyd
ning i landets helsearbeid og slo fast viktighe-
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ten av å ta «gjensidig hensyn til hverandres 
virksomhet». Rådet kom også til å fungere 
som et organ for fordeling av arbeidsoppgaver 
organisasjonene imellom. 

En forklaring på at medlemstilveksten opp
hørte eller stagnerte i disse organisasjonene 
på slutten av 60-tallet og i 70-årene kan være 
utviklingen av velferdssiatsideologien. Det 
bærende element i denne var det offentliges 
ansvar for befolkningens sosiale og helsemes
sige kår. Oppgaver som organisasjonene 
historisk hadde vært med på å løse ble i sti
gende grad oppfattet som offentlige ansvars
områder. Mange mente at en omfattende 
frivillig innsats på helse- og sosialsektoren 
ikke var forenlig med ideologien om en velut
viklet velferdsstat. I dette perspektivet mistet 
begrepet veldedighet mye av den positive 
klang det hadde hatt tidligere, og tilliten til 
det offentlige som oppgaveløser fikk en ut
bredelse som aldri før. 

Framveksten av de mange interesse-, bru· 
ker- og selvhjelpsorganisasjonene for funk
SJonshemmede og svakerestilte grupper kan 
og sees i lys av velferdsstatens framvekst. Jo 
sterkere det offentliges ansvar for helse- og 
sosialsektoren aksentueres, desto viktigere 
blir det å organisere sine interesser for å få 
innflytelse på utformingen av den offentlige 
helse- og sosialpolitikk Framveksten av den· 
ne type organisasjoner er og blitt stimulert av 
den allmenne velstandsutvikling som har 
gjort det lettere å danne slike interesseorgani~ 
sasjoner på tross av geografiske avstander og 
på tvers av sosiale skillelinjer. Fra 1967 er det 
blitt gitt støtte over statsbudsjettet til •prak
tisk arbeid, trivsels- og velferdstiltak» i 
funksjonshemmedes organisasjoners regi, noe 
som også har stimulert organisasjonsdannel
sen. 

De frivillige organisasjonene «Spelar ei av· 
gjerande rolle i norsk kulturliv og har etter 
kvart teke på seg oppgåver på alle tradisjonel
le og nye kulturområde» (St.meld. nr. 8 for 
1973-74, s.40.) Kulturlivet er ved siden av hel
se~og sosialsektoren, den del av organisasjons
livet som har hatt den største tilveksten siden 
1945. Nye organisasjoner er blitt dannet på 
felter som billedkunst, sang og musikk, litte
ratur, språk, film og teater. Det er dannet en 
rekke nye organisasjoner innen amatørkultu
ren, kulturformidling og kulturvern. 

Overgangen mellom kulturorganisasjoner 
og rene hobby· og fritidsorganisasjoner kan 
være flytende. Velstandsutviklingen i etter
krigstiden kombmert med kortere arbeidstid 
har betydd mye for veksten både på kultur. 
og fritidssektoren. En lang rekke fritidsaktivi· 
teter er brakt mn i organiserte former. Prak-

tisk talt alle fritidsinteresser eller hobbier kan 
i dag dyrkes i et organisert fellesskap. Det 
organiserte fritidsliv er blitt «altomfattende». 

Som i de andre delene av organisasjonssam· 
funnet i etterkrigstiden har samarbeidet 
mellom organisasjonene på kultursektoren 
blitt videreutviklet. Dannelsen av fellesorga
nisasjoner har tilfredsstilt et kontakt- og 
samordningsbehov. Men det har og vært et 
svar på det økende offentlige engasjement på 
kultursektoren. For å kunne hevde seg i kam
pen om økte offentlige kulturmidler er det 
viktig å ha et sterkt organisasjonsapparat som 
kan formidle krav og oppfatninger. Flere av 
de råd og samarbeidsorgan som er opprettet 
på kultursektoren må forstås på en slik bak· 
grunn. Samnemnda for studiearbeid (1932) 
har fått oppslutning fra stadig flere organisa· 
sjoner. I 1987 var det 41 medlemsorganisasjo· 
ner og 14 konsultative. Samnemnda for 
amatørteaterarbeid ( 1949) ble i 1980 omdannet 
til Norsk Amatørteaterråd som idag har 17 
medlemsorganisasjoner. Filmklubbene gikk 
sammen i 1968, 140 kunstforeninger stiftet i 
1977 Norske Kunstforeningers Landsforbund. 
Aret før samlet 18 organisasjoner seg i Felles
rådet for sang- og musikkorganisasjonene i 
Norge. 

Det første samarbeid mellom ungdomsorga~ 
nisasjonene kom i 1945 da 11 ungdomsorgani
sasjoner gikk sammen i «Ungdommens 
fellesnemnd». Fra 1953 fungerte Statens Ung
domsråd og de halvårlige kontaktkonferanser 
som en slags fellesorganisasjon for ungdoms
organisasjonene. I 1959 ble det danne\ et 
fellesorgan for det internasjonale ungdomsar· 
beidet, Nasjonalkomiteen for Internasjonalt 
Ungdomsarbeid. Landsrådet for norske ung
domsorganisasjoner, en fellesorganisasjon for 
det nasjonale barne- og ungdomsarbeidet ble 
dannet i 1980 (jf. kap. 8.2). 

Idretten ble i 1970-årene en del av kulturli
vet gjennom det utvidede kulturbegrep. Den 
sterke offentlige satsingen på idretten i etter
krigstiden, i hovedsak finansiert med tippe
midler, ga idretten en anleggsstruktur som var 
en viktig forutsetning for den idrettsrevolusjo
nen som begynte på midten av 60-tallet ur. 
kap. 8.2). Revolusjonen bestod i en økning i 
antall medlemskap i Norges Idrettsforbund 
fra ca. 430 000 i 1965 til 1,6 mill. i 1985. ! langt 
større grad enn før klarte man å. rekruttere 
barn, kvinner, ansatte på bedriftene og mosjo
nister til idretten. Gjennom konkurranse- og 
treningstilbud til lavere årsklasser fanget en 
idrettsinteressen hos barn. Antallet kvinnelige 
NIF-medlemmer ble 6-doblet i perioden 
1965-1984 og kvinnene økte sin andel av med
lemsmassen fra 115 til 113. Mange mosjonister 
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ble motivert til aktiv idrettsdeltakelse gjen
nom Trimkampanjen i 1967, som «løsnet et 
skred" og fikk svært stor oppslutning. 

Også innen natur- og miljøvern ble et etter
lengtet offentlig engasjement, som i stor grad 
var følge av press fra organisasjonene, en kilde 
til vitalisering av organisasjonslivet. Fra 1960-
årene, etter opprettelsen av Statens Natur
vernråd og Statens Friluftsråd på 50-tallet, 
fikk natur- og miljøvernspørsmål en plass på 
den politiske dagsorden, og natur- og miljø
vernorganisasjonene preget etterhvert sterke
re den offentlige debatt. Naturvernforbundet 
(det tidligere Landsforbundet for naturfred
ning) økte sin oppslutning i 1960 og -70 årene 
og det ble dannet en rekke nye natur- og mil
jøvernorganisasjoner, bl.a. Natur og Ungdom, 
Samarbeidsgruppene for natur og miljøvern 
og Norsk forening mot støy (jf. kap. 8.2). 

Med utgangspunkt i lokale saker er det også 
oppstått en rekke natur-og miljøaksjoner 1 regi 
av velforeninger, ulike aksjonsgrupper, tra
fikkaksjoner o.l. Denne nærmiljøorganiserin
gen er et karakteristisk trekk ved utviklingen 
av organisasjonslivet på 70-tallet. De siste åre
ne har det vokst fram nye eksempler på 
nærmiljøbaserte paraplyorganisasjoner (Mil
jøfOrum, Grendeutvalget), som etablerer 
samarbeid me!Jom saksrettede organisasjoner 
i lokalsamfunn. Interessen for foreninger med 
utgangspunkt i små geografiske områder, 
grendelag, velforeninger o.l., som løser opp
gaver i lokalmiljøet av og til 1 samarbeid med 
kommunale myndigheter, har vært økende. 
Da Norges Velforbund ble stiftet i 1974 fantes 
det ca. 2000 velforeninger, strøksforeninger 
og grendelag, i 1987 var det over 4500. 

De fleste frivillige organisasjonene har i et
terkrigstiden utviklet et internasjonalt kon
taktnett Uf. kap. 12). Ungdomsorganisasjone
nes fellesorgan for internasjonalt arbeid, 
Nasjonalkomiteen for Internasjonalt ung
domsarbeid, er et eksempel på at det er dannet 
egne organer for internasjonalt samarbeid og 
utveksling. 

I 1945 var det under 10 landsomfattende 
organisasjoner som hadde internasjonalt ar
beid som hovedformål. I 1983 var det over 40. 
Mange av disse er tosidige vennskaps- og soli
daritetsorganisasjoner som arbeider for å 
fremme samarbeid og forståelse mellom Nor
ge og andre nasjoner. Enkelte slike organisa
sjoner eksisterte og i mellomkrigstiden, men 
de er først og fremst et etterkrigsfenomen. 

Det internasjonale hjelpearbeidet er trappet 
opp !IJennom nye organisasjoner i etterkrigsti
den. Kirkens Nødhjelp og Redd Barna ble 
dannet rett etter siste krig. Europahjelpen, 
som skulle bidra til å løse de mange helsemes
sige og sosiale problemer som krigen hadde 

skapt, ble i 1952 omdannet til Det norske 
Flyktningeråd. I 1982 ble Statens Flyktninge
sekretariat opprettet for å overta arbeidet for 
flyktninger i Norge. Dette er fra 1988 ivaretatt 
av Statens Utlendingsdirektorat. 

Av andre organisasjoner kan nevnes Inter~ 
nasjonale Barneleire (1951) og Norgesavdeling 
av Amnesty Internasjonal (1961). Slike organi
sasjoner har ved siden av den offentlige 
u-hjelp betydd mye for utviklingen av en soli
daritet over landegrensene og er et viktig 
trekk ved utviklingen av organisasjonssam
funnet i etterkrigstiden. 

3.7 DET OFFENTLIGE OG ORGANISA
SJONENE 

3.7.l Innledning 
I hele organisasjonslivets historie har det 

vært skiftende former for samspill, gjensidig 
påvirkning og samarbeid mellom det offent
lige og de frivillige allmennyttige organisasjo
nene. Man kan skille mellom 3 former for slikt 
samarbeid. 

Samarbeidets enkleste og tidligste form er 
statlige og kommunale økonomiske bidrag til 
foreninger og organisasjoners arbeid. Forsøk 
på påvirkning av offentlig politikk gjennom 
henvendelser og petisjoner til Storting og re
gjering var en form som avholdsbevegelsen, 
målbevegelsen, folkeopplysningsorganisasjo
ner og kvinneorganisasjoner tidlig benyttet 
seg av. Og helt fra begynnelsen av vårt år
hundre ble det opprettet permanente samar
beidsorganer mellom staten og allmennyttige 
organisasjoner i den hensikt å koordinere pri
vat og offentlig virksomhet. Det offentlige og 
de frivillige allmennyttige organisasjonene 
har med andre ord aldri vært to fullstendig 
adskilte sektorer. Offentlige bidrag til sam· 
funnsnyttige initiativ i organisasjonsregi 
finner vi langt tilbake på 1800-tallet. 

3. 7 .2 Offentlig tilskudd til organisasjonene 
Tildelingen av offentlige midler til frivillige 

organisasjoner var en måte å gi den offentlige 
politikk innhold. Alt i 1820-årene fikk Selska
bet for Norges Vel bidrag til boksamlinger fra 
Opplysningsvesenets fond, og fra slutten av 
1840-årene bevilget Stortinget penger til av
holdsbevegelsens omreisende emissærer. Fra 
kommunene ble det ofte stilt lokaler til dispo
sisjon for sosiale tiltak i regi av religiøse eller 
filantropiske foreninger. I noen tilfelle ble det 
og gitt økonomisk støtte i form av direkte be
vilgninger eller fritak for eiendomsskatt. 
Utviklingen av skole- og institusjonstilbudet 
til handikappede ble fra før midten av 1800-
tallet dels privat, dels offentlig finansiert Gf. 
kap. 9.1). 
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Fra Kristiania kommune er det mange eks
empler på at sosiale oppgaver ble forsøkt løst 
i samarbeid med foreningslivet. Barnekryb. 
ber, daghjem for barn (barneasyler), herberge· 
virkso1nhet og eldreomsorg er eksempler på 
slikt samarbeid før 1. verdenskrig, et samar~ 
beid som utviklet seg videre i mellomkrigsti· 
den Gf. kap. 9.1, 10 og vedlegg I). 

Det ble ikke bare gitt offentlig bidrag til 
sosialt samfunnsnyttig arbeid i foreningsregi. 
Også andre deler av organisasjonslivet vant 
tidlig innpass på de stathge og kommunale 
budsjetter. Skytterlagene ble gitt midler til 
innkjøp av rifler fra 1860.årene, Centralforen· 
ingen for Legemsøvelser og Vaabenbrug (fra 
1892 Centralforeningen for almen idrett) for· 
delte statlige midler. 

De organisasjonsdrevne kveldsskolene og 
arbeiderakademiene fikk statlig tilskudd fra 
h.h.v. 1875 og 1885. I vårt århundre har grad
vis flere organisasjoner fått fast plass på de 
offentlige budsjetter. I etterkrigstiden har or
ganisasjonene på flere felt, f.eks. innen barne· 
og ungdomssektoren, idrett og folkeopplys. 
ning fått større innflytelse på fordelingen av 
midlene organisasjonene imellom, dels gjen· 
nom særskilte organer. Veksten i de offentlige 
overføringene har vært betydelig ur. kap. 
12.1). I kap. 14 er det gitt en oversikt over de 
offentlige direkte overføringene til organisa· 
sjonene i dag. 

3. 7 .3 Organisasjonene som pressgrupper 
Ved at organisasjonene ble gitt plass på of

fentlige budsjetter ble de en del av den 
offentlige politikken. En annen form for på· 
virkning av offentlig politikk som tidlig ble 
tat.I I bruk og utviklet, var pressgruppevirk· 
somhet rettet mot lovgivningsprosessen. I dag 
er dette en naturlig del av vårt politiske sy
stem, men det hat' en lang historie. Avholds
bevegelsen var helt fra begynnelsen svært 
opptatt av de mulighetene slik påvirkning ga. 
For Oscar Nissen, formann i Det norske Tota
lavholdsselskap fra 1879-1887, var oppbyggin
gen av en tallrik og slagkraftig avholdsbeve
gelse en nødvendig forutsetning for å kunne 
påvirke utformingen av alkohollovgivningen. 
Fram mot forbudsavstemningen i 1919 var 
avholdsbevegelsen primært opptatt av å på
virke alkohollovgivningen gjennom petisjoner 
til Stortinget, henvendelser til regjeringen, 
deltakelse i lovforberedende komiteer, lokal 
mobilisering og presentasjon av avholdspoli· 
tiske krav ved stortings· og kommunevalg. 
Intens aktivitet ved lokale samlagsavstemnin· 
ger ga resultater. I 1905 dannet avholdsbeve
gelsen et eget parti og fikk en formelt 
organisert gruppe av sympatisører på Stortin· 
get. 

Målbevegelsen drev og denne form for 
pressgruppevirksomhet langt. En undersøkel
se som er gjort av henvendelsene til Stortinget 
i mellomkrigstiden viser at det var avholds. 
og målsaker som dominerte. Noregs Mållag 
og Noregs Ungdomslag fremmet sine krav i 
en rekke saker gjennom petisjoner til Stortin· 
get fra slutten av 1800.tallet og fram mot 1, 
verdenskrig. Lokalt arbeidet lagene vis a vis 
kommunestyrene for å få gjennomført ny
norsk som undervisningsspråk i skolen. 11933 
fikk målbevegelsen og bokmålsinteressene 3 
representanter hver i fettskrivningskomiteen. 
Målfolket påvirket i tillegg utfallet gjennom 
nedsettelse av en tilleggsnemnd og deretter 
en revisjonsnemnd før den endelige innstil
ling ble avlevert i 1938. 

I naturfredningssaker var Landsforeningen 
for naturfredning den viktigste premissleve
randør for utformingen av lovverket. Den 
første loven om natllrfredning, som kom i 
1910, bygget på et forslag fra Norsk Geogra
fisk Selskab. Selskapet var også intiativtake
ren til dannelsen av den østlandske krets· 
forening av Landsforeningen for naturfred· 
ning i 1910. Senere kom praktisk talt alle 
forslag til lovrevisjoner og fredningstlltak en
ten fra Landsforeningen, Norges Jeger- og 
Fiskerforbund eller fra Den norske Turist· 
forening. Disse organisasjonene representerte 
en faglig tyngde og vitenskapelig innsikt som 
ga gjennomslagskraft visa vis offentlige myn· 
digheter. 

Norske Kvinners Nasjonalråd (1904) ble 
dannet som et fellesorgan som skulle avgi ut
talelser og ta initiativ overfor myndighetene i 
spørsmål som angikk kvinner. Petisjoner til 
Stortinget, henvendelser til regjeringen, de· 
monstrasjoner og aksjoner var de midler som 
ble tatt i bruk. Med en viss rett kan man si 
at kvinneorganisasjonene gjennom Nasjonal
rådet gradvis ble akseptert som deltakere i 
den politiske beslutningsprosessen. 

På helse- og sosialsektoren fanget organisa. 
sjonene det offentliges oppmerksomhet på en 
noe annen måte. Ved igangsetting av konkrete 
tiltak har organisasjonene fokusert på util
fredsstilte helsemessige og sosiale behov. 
Denne type pionervirksomhet har hatt stor 
betydning for utviklingen av den offentlige 
helse· og sosialpolitikken (jf. kap. 9.1). 

3. 7.4 Institusjonalisert samarbeid 
Organisasjonenes deltakelse i utredningsko

miteer, og opprettelsen av permanente 
sama:rbeidsorganer med deltakelse fra det of· 
fent\ige og organisasjonene, innebar både en 
eksplisitt anerkjennelse av organisasjonenes 
arbeid og en økende erkjennelse av et offent
lig ansvar på vedkommende saksområde. 
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Dette institusjonaltserte samarbeidet utviklet 
seg forskjellig for de ulike sektorer av organi
sasjonssamfunnet (jf. vedlegg I). Tidspunktet 
for framveksten av slike samarbeidsformer 
var avhengig både av de respektive organisa
sjonenes styrke og utviklingen av det offent
lige ansvarsområde. 

Tidligst ble det etablert faste forbindelser 
mellom det offentlige og organisasjonene for 
utviklingen av en alkohol- og edruskapspoli· 
tikk, 

Det første permanente samarbeidet mellom 
staten og avholdsorganisasjonene kom med 
opprettelsen av Landsrådet for Edruskapsun
derv1sning, som helt fra begynnelsen i 1902 
hadde representanter for det offentlige. Rådet 
ble i 1930-årene nærmest et halvoffentlig or· 
gan med representanter fra organisasjonene, 
Sosialdepartementet, Kirkedepartementet og 
Statistisk sentralbyrå. 

Opprettelsen av Statens Edruskapsråd 
(1936) og iverksettelsen av lov om Edruskaps
nemnder på slutten av 1930-tallet ga avholds
bevegelsen permanente organer for det 
nasjonale og lokale edruskapsarbeidet. Samar
beidet mellom det offentlige og organisasjone
ne ble understreket: "Det er forutsetningen at 
Statens Edruskapsråd vil benytte seg av 
Landsrådet for Edruelighetsundervisning og 
de private organisasjoner til å utføre undervis~ 
nings- og opplysningsarbeidet således at det 
store og betydningsfulle arbeidet som disse 
institusjonene utfører, kan fortsette.» (Budsj. 
innst. S.nr.46- 1936,s.2.) 

Opprettelsen av Statens Edruskapsdirekto
rat i 1969 var en ytterligere opprustning av 
det offentlige edruskapsarbeidet, fremdeles i 
nært samarbeid med avholdsorganisasjonene. 
Organisasjonene og direktoratet har samar
beidet om en rekke kampanjer mot alkohol
misbruk i etterkrigstiden. 

På kultursektoren ble det også tidlig utvik
let et samarbeid mellom folkeakademiene og 
staten. Stortinget bevilget i 1899 penger til en 
komite som skulle vurdere og anbefale fore
dragsholdere til akademiene. Komiteens 
sekretær var byråsjef i Kirke- og undervis
ningsdepartementet. I 1907 overtok departe· 
mente! arbeidet med å sende lister til 
akademiene over foredragsholdere. Fra 1921 
ble det opprettet en egen akademikonsulent
stilling i Kirke- og undervisningsdepartemen
tet som bl.a. hadde til oppgave å få istand 
regionale sammenslutninger av akademier til 
større forbund, hjelpe til rned å skaffe fore
dragsholdere, utarbeide foredragslister etc. 

Statens interesse for folkeopplysningsar
beidet ble sterkt redusert i de økonomisk 
vanskelige årene fra midten av 1920-ta!let (jf. 
kap. 8.2). Først i 1933 kom et nytt offentlig 

initiativ. Kirke- og undervisnlngsdepartemen· 
tet inviterte 27 organisasjoner for å drøfte 
folkeopplysningens framtid. Resultatet ble en 
folkeopplysningsnemnd med bred representa
sjon fra organisasjonene som skulle fremme 
samarbeidet mellom staten og organisasjone
ne. Dette samarbeidet var forløperen til 
Statens Folkeopplysningsråd som ble stiftet i 
1946. 

I de første årene etter krigen ble det dannet 
forvaltningsorganer som skulle ivareta det of· 
fentlige ansvaret for idretten og arbeidet for 
barn- og ungdom. Statens Idrettskontor (1946) 
ble etter få år utvidet til et ungdoms- og 
idrettskontor (STU!), med ansvar for den of
fentlige ungdomspolitikken. I de første årene 
etter krigen var samarbeidet mellom ung
domsorganisasjonene og staten blitt ivaretatt 
gjennom halvårlige kontaktkonferanser. Det 
var dette samarbeidet som var grunnlaget for 
opprettelsen av et permanent samarbeidsor· 
gan i 1953, Statens Ungdomsråd. Ulike råd er 
senere opprettet for idrett. (1957), musikk 
(1961), fJ!m (1969), teater (1973), museer 
(1978), og kulturminne (1979). 

Disse råd og utvalg er svært ulike i sammen· 
setning og funksjoner. Statens Ungdomsråd 
og Statens Idrettsråd er de som har det ster
keste innslaget av organisasjonsrepresentan
ter. Statens Ungdomsråd (STAUR) var, fram 
til det ble erstattet av et barne- og ungdoms
råd (STABUR) i 1982, dominert av organisa
sjonene. 5 av rådets 7 representanter ble 
oppnevt av regjeringen etter forslag fra ung
domsorganisasjonene. Rådet uttalte seg om 
Statens Ungdoms- og idrettskontors forslag til 
fordeling av de offentlige ungdomsmidlene, 
og den offentlige ungdomspolitikken ble utar· 
beidet i nært samarbeid med ungdomsorgan\· 
sasjonene, bl.a. gjennom halvårlige kontakt
konferanser. 

Da Ungdomsrådet i 1982 ble omorganisert 
til et barne- og ungdomsråd hvor organisa
sjonsinnslaget var redusert, ble det nedsatt et 
særlig innstillingsutvalg til fordeling av ung
domsmidlene hvor flertallet av medlemmene 
blir foreslått av Landsrådet for norske Ung
domsorganisasjoner (LNU). Hensikten var å 
opprettholde organisasjonenes innfl;ielse på 
fordelingen av statlige midler. Dette innstil
lingsutvalget hie beholdt da Statens barne- og 
ungdomsråd ble nedlagt i januar 1987. 

Statens Idrettsråd ble opprettet i 1957. Rå
det skal være et kontaktorgan mellom idret· 
ten og staten, ved siden av Statens ungdoms
og idrettskontor. 5 av rådets 11 medlemmer 
oppnevnes etter forslag fra Norges Idrettsfor
bund. Rådet er et konsultativt organ hvis 
viktigste oppgave har vært å uttale seg om 
STUI's forslag til fordeling av tippemidlene. I 
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de første årene, da det var uoverensstemmel
ser mellom Idrettsforbundet og STU! om 
fordelingen av idrettens andel av tippemid
lene, var Statens Idrettsråd det organ hvor 
idretten kunne fremme sine synspunkter. Ut~ 
viklingen av samarbeidet mellom idretten og 
staten har etter idrettsforbundets oppfatning 
i dagens situasjon gjort rådet overflødig. Nor
ges Idrettsforbund har derfor foreslått å 
nedlegge Statens Idrettsråd. 

Den sentrale rolle som organisasjonene har 
hatt på helse- og sosialsektoren, både innen 
institusjonsutbyggingen og i den åpne omsorg 
ur. kap. 9.1) nødvendiggjorde tidlig et institu
sjonalisert samarbeid mellom staten og 
organisasjonene. Som en naturlig følge av det 
betydelige filantropiske engasjement i van· 
føreomsorgen fra før århundreskiftet ble 
Foreningen til hjelp for trengende vanføre 
representert i Centralstyret for vanføreom~ 
sorgen som ble opprettet i 1916. En utredning 
fra begynnelsen av 20-årene understreket det 
prinsipielt viktige i at tiltakene på denne sek
toren utviklet seg i et nært samarbeid med, 
og under ledelse av et filantropisk motivert, 
frivillig basert, engasjement. 

Kampen mot tuberkulosen ble også ført i 
et nært samspill mellom det offentlige og or
ganisasjonene, Nasjonalforeningen mot tuber
kulose ble opprettet i den hensikt å øke og 
koordinere innsatsen i samarbeid med det of
fentlige, Medisinaldirektøren hadde fast plass 
i Nasjonalforeningens styre, og et stort antall 
kommuner (i 1919 hele 546 kommuner) var 
tilsluttet foreningen, I det Sentralstyret for 
hjelpestasjonsvirksomheten som ble opprettet 
i 1923 satt statens overlege for tuberkulose 
sammen med representanter for de store hu~ 
manitære organisasjonene. 

De store helseorganisasjonenes innsats for 
psykisk utviklingshemmede (jf. kap. 9.1) førte 
etter 2. verdenskrig til et permanent samar
beidsorgan mellom organisasjonene og repre
sentanter for regionene i åndssvakeomsorgen. 
Samarbeidsrådet for åndssvakeomsorgen i 
Norge ble opprettet i 1951 med 2 representan
ter fra hver av de 4 store humanitære organi
sasjonene og to fra hver av regionene i 
åndssvakeomsorgen. 

Sentralrådet for yrkesvalghemmede (fra 
1969 kalt Rådet for funksjonshemmede) ble 
opprettet i 1955 som et samarbeidsorgan med 
representanter fra departementer, direktora
ter, attføringsinstitusjoner og fra samarbeids
nemnda for de yrkesvalghemmedes orgamsa
sjoner. Formålet var å formidle informasjon, 
drive rådgivningsvirksomhet og å samordne 
det offentliges og organisasjonenes innsats. 

Samarbeidet mellom naturvernorganisasjo
nene og offentlige myndigheter kom og inn i 

fastere former i 1950-årene. Statens Natur
vernråd, som ble opprettet på midten av 
50-tallet, skulle være et «mellomledd mellom 
de private og staten», og av rådets fem med· 
lemmer skulle minst ett være tilknyttet 
Landsforbundet for Naturfredning eller andre 
private organisasjoner. 

Etter opprettelsen av Miljøverndepartemen
tet i 1972 har natur- og miljøvernorganisasjo
nene særlig fremmet sine synspunkter 
gjennom departementets naturvernavdeling 
(jf. vedlegg 1). 

Friluftsloven av 1957 var et uttrykk for 
økende offentlig interesse for friluftslivets be
tingelser. Statens Friluftsråd (1957) skulle 
arbeide for friluftslivets utvikling og fram
gang, og tilrettelegge og samordne arbeidet 
for friluftslivet. Friluftsloven ga og anledning 
til opprettelse av fylkes- og kommunale fri
luftsnemnder~ noe som etterhvert ble oppret
tet stadig flere steder. Det interkommunale 
friluf!ssamarbeidet utviklet seg også, etter 
mønster av Oslofjordens- og Oslomarkas fri· 
luftsråd som var dannet i 1930-årene. I 1985 
var det 10 interkommunale friluftsråd med 
omfattende deltakelse fra de frivillige organi· 
sasjonene. På bakgrunn av et seminar om 
friluftspolitikk i regi av Nordisk Ministerråd i 
1984 ble Samarbeidsrådet for Friluftslivet stif
tet i 1986 (SFR). Rådet består i dag av 14 
medlemsorganisasjoner som har friluftsliv 
som sitt hovedformål eller som en vesentlig 
del av aktiviteten. Rådets formål er «å fremme 
et alment og naturvennlig friluftsliv, å sikre 
adgang til og rett til fri bruk av natur og for 
økt forståelse for friluftslivets betydning for 
helse og trivsel» (prg. 1 i retningslinjene for 
SFR). 

Kvinneorganisasjonenes arbeid har betydd 
svært mye for det offentliges engasjement i 
likestillingsspørsmål i etterkrigstiden. De spil
te en avgjørende rolle ved opprettelsen av de 
to råd - Likelønnsrådet og Likestillingsrådet -
som har vært sentrale organer for utviklingen 
av en offentlig likestillingspolitikk. 

I september 1947 anmodet Norske kvinneor
ganisasjoners samarbeidsnemnd (med 20 
tilsluttede organisasjoner) regjeringen om å 
nedsette en nemnd for å utrede lønnsforholde
ne for kvinner j arbeidslivet. Initiativet førte 
til opprettelse av en likelønnskomite i desem
ber 1949. Komiteens innstilling (St.prp. nr. 29 
for 1959) foreslo opprettelse av et permanent 
likelønnsråd, sammensatt av formann og 4 
representanter oppnevnt etter forslag fra 
Landsorganisasjonen og Arbeidsgiverforenin
gen. Bestemmelsen om at rådet kunne bli 
utvidet med andre organisasjonsrepresentan
ter når forholdene tilsa det, tilfredsstilte ikke 
kvinneorganisasjonene som ønsket at rådet 
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skulle utvides og være et permanent samar
beidsorgan mellom arbeidslivsorganisasjoner, 
kvinneorganisasjoner og staten. Et slikt råd 
fikk man imidlertid ikke før opprettelsen av 
Likestillingsrådet i 1972. 

Initiativet til opprettelsen av et permanent 
råd for en generell bedring av kvinnenes sam· 
funnsmessige stilling kom også fra kvinneor
ganisasjonene. Norsk Kvinnesaksforening ba 
regjeringen i et brev av 10. mai 1967 åta opp 
spørsmålet om et slikt råd. 6 andre kvinneor· 
ganisasjoner sluttet seg senere til. 

Departementet på sin side understreket be
hovet for et bredt sammensatt rådgivende 
organ for likestillingsspørsmåL Men departe
mentet fant det ikke hensiktsmessig å la 
enkelte kvinneorganisasjoner få forslagsrett 
ved oppnevnelsen av rådet. Flertallet i Stor
tinget aksepterte imidlertid Norske Kvinners 
Nasjonalråds krav om 2 representanter i rå
det. Man fant det rimelig at de organisasjone
ne som hadde vært årsak til at likestillings. 
spørsmålet var kommet på den politiske 
dagsorden ble tatt med i det videre arbeidet 
for likestilling. 

3.8 ELEMENTER TIL FORKLARING AV 
ORGANISASJONSVEKSTEN I VÅRT 
ÅRHUNDRE 

Organisasjonsdeltakelse er en form for sam
funnsmessig virksomhet. Samfunnsutviklin
gen setter grunn leggende rammer for 
organisasjonsdeltakelse og dannelse av nye 
organisasjonstyper. Urbanisering, industriali
sering og utviklingen av kommunikasjons
mulighetene har både lagt forholdene til rette 
for økt organisering av interesser og formål, 
og skapt behov for et sosialt nettverk som or
ganisasjonene har vært med på å tilfredsstille. 
Overgangen fra et jordbrukssamfunn til et in
dustrisamfunn har skapt nye sosiale samband· 
lingsmønstre, og veksten i organisasjonssam~ 
funnet, dannelsen av nye organisasjoner i vårt 
århundre, er en del av denne utviklingen. 
Mange av de organisasjonene som er opptatt 
av å knytte tråder til fortiden kan og sees i lys 
av disse endringsprosessene, I et samfunn i 
rask utvikling, økonomisk og sosialt, har orga~ 
nisasjoner på kultursektoren tatt på seg 
oppgaven å verne om en kulturell identitet. 
Organiseringen av den historiske interesse og 
organisasjoner som Noregs Ungdomslag og 
Norges Mållag er gode eksempler. 

Ekspansjonen i utdannelsessektoren, utvik· 
!ingen av et velferdssamfunn med økt økono
misk evne og mer fritid fOr et stort flertall av 
befolkningen har vært avgjørende for befolk
ningens muligheter til organisasjonsdeltakel-

se. Utviklingen av organisasjonslivet er i 
betydelig grad avhengig av velferdsnivået i 
samfunnet. For framveksten av enkelte orga
nisasjonstyper, f.eks. på kultur- og fritidssek· 
toren, har dette hatt avgjørende betydning. 

Organisasjonene har og sin egen utviklings
dynamikk. Den enkelte organisllBjons eksi
stensberettigelse næres ved stadig søken etter 
nye arbeidsfelt, utvikling av nye arbeidsfor
mer og et aktivt rekrutteringsarbeid. Det har 
og vært slik at arbeidsmetoder utviklet i en 
organisasjon blir tatt opp i andre deler av orga
nisasjonslivet. F.eks. har studiesirkelvirksom· 
heten, som først ble tatt opp i avholdsbevegel · 
sen, etterhvert blitt en sentral del av 
opplysningsarbeidet i stadig flere organisasjo
ner. På helse- og sosialsektoren har utviklin
gen av nye arbeidsområder og nye formål for 
organisering vært avhengig bl.a. av den medi
sinske utvikl ing som har gitt nye behandlings
muligheter. Mange av interesse- og selvhjelps· 
organisasjonene på helse~ og sosialsektoren 
må sees på denne bakgrunn. 

Organisasjonsutviklingen på 1800-tallet for
klares ofte med henvisning til statens passive 
rolle. Organisasjonene tok på seg løsningen 
av oppgaver som lå utenfor det offentliges 
ansvarsområde. En slik forklaring har og gyl
dighet i vårt århundre. På mange felt som idag 
er offentlige ansvarsområder har organisasjo
nene hatt en pionerrolle (jf. kap. 8 og 9.1). Det 
offentlige har aldri vært i stand til, ei heller 
hatt som oppgave, å tilfredsstille befolknin
gens samlede helsemessige, sosiale og kultu
relle behov. 

Det er heller ikke slik at et økt offentlig 
engasjement på stadig nye samfunnsområder 
overflødiggjør organisasjonene. I utviklingen 
mot en velferdsstat har det offentlige både 
støttet organisasjonene økonomisk, løst opp
gaver i samarbeid med organisasjonene og 
henvendt seg til organisasjonene for å få dem 
til å engasjere seg for viktige uløste samfunns
problemer. I tillegg har veksten i offentlig 
sektor og utviklingen av en aktivt inngripende 
stat gjort det nødvendig å organisere interes
ser og formål for å kunne påvirke utformingen 
av offentlig politikk. 

Organisasionsdannelsen er med andre ord 
en del av den politiske mobiliseringsprosess. 
På den ene side har befolkningen i vårt år
hundre fått økt innflytelse på den politiske 
beslutningsprosess gjennon1 utvidelse av 
stemmeretten og bruken av den. Parallelt har 
organisasjonene utviklet seg til å bli et red
skap for å fremme krav i det politiske syste
met, og for ivaretakelse av samfunnsoppgaver 
i mer eller mindre nært samarbeid med det 
offentlige. 
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KAPITTEL 4 

De frivillige organisasjonene og samfunnet - organiseringen av samfunns
aktiviteter i en «tredje sektor» 

4.1 INNLEDNING 
Det frivillige organisasjonssamfunn er et 

mangfold av ulike interesser og formål. Orga· 
nisasjonenes oppbygging, størrelse og med
lemsmasse varierer sterkt. De engasjerer seg 
på mange saksområder i løsningen av konkre
te oppgaver og yter tjenester på en rekke felt. 
Mange samarbeider med offentlige myndighe
ter, lokalt og sentralt. Ofte er organisasjonene 
alternativer og supplement til markedstilbud 
eller offentlige tjenester. Deres engasjement 
innen ulike sektorer har i mange tilfelle etter
hvert ført til økt offentlig innsats. 

Organisasjonene spiller og en viktig rolle for 
utviklingen av vårt demokrati, og de er aktive 
i kultur- og verdiformidlingen 1 samfunnet. 
Lokalt utgjør de en del av det sosiale nett
verk. Gjennom det mangfold av formål, 
interesser og verdier som organisasjonene 
fremmer, bidrar de til utviklingen av et plura
listisk samfunn. 

1 dette kapitlet vil utvalget gi en generell 
presentasjon av de frivillige organisasjonene. 
Organisasjonene er del av en «tredje sektor» 
med sine særegne kjennetegn (4.2). På mange 
måter er denne sekt-Or et alternativ og supple, 
ment til markedet og den offentlige sektor. 
Utvalget vil også drøfte definisjonen av begre
pet frivillige organisasjoner (4.3) og kategori
sere de organisasjonene som omfattes av 
utvalgets mandat (4.4). Videre omtales varia
sjonsbredden i organisasjonslivet (4.5). 

4.2 FRIVILLIGE ORGANISASJONER I EN 
•TREDJE SEKTOR• 

4.2.1 «Tredje sektor• som alternativ og supp
lement til markedet og offentlig sektor 

Utvalget har funnet det fruktbart å definere 
de frivillige organisasjonene innenfor en 
.tredje sektor•. Begrepet «tredje sektor• er 
lansert i internasjonal litteratur som betegnel
se for virksomhet som hverken tilhører det 
private marked (første sektor) eller den offent
lige sektor (annen sektor). 

Markedet - eller første sektor - domineres 
av private, kommersielle interesser med pro~ 
duksjon, kjøp og salg som hovedoppgave. 
Penger byttes, ansatte lønnes, og målet er å 
gi eierne økonomisk overskudd. Kapital skal 

forrentes, og tapsbringende virksomhet må før 
eller senere avvikles. For øvrig er markeds
kreftene i prinsippet verdinøytrale. 

Den offentlige sektor - eller annen sektor -
domineres av politisk valgte organer og for
valtningsorganer som har ansvar for å produ~ 
sere eller tilveiebringe varer og særlig 
tjenester. Dette er dels individuelle og dels 
kollektive goder som oftest helt eller delvis 
finansieres gjennom skatter og avgifter. I lik
het med første sektor lønnes de ansatte, men 
eierne (stat, fylkeskommune, kommune) har 
ikke som mål å framskaffe økonomisk over
skudd. Omfordeling av goder er et viktig mål, 
bl.a. for å korrigere uheldige utslag av mar
kedskreftene. 

Den tredje sektor domineres av private, fri
villige organisasjoner drevet på fellesskaplig, 
ikke-offentlig basis, gjerne med et allmennyt
tig eller ideelt formål. I prinsippet omfatter 
den tredje sektor virksomhet som er privat 
initiert uten å ha profitt og egennytte som 
mål. Den står i alminnelighet for kollektive 
goder, humanitære verdier og løsning av fel
lesoppgaver i frivillig regi, uten offentlig 
styring. Tredjesektor-aktivitet innebærer gjer
ne at initiativet til allmennyttig virksomhet 
kommer nedenfra. Betydelige deler av ar
beidet i tredje sektor er ulønnet. 

Videre kjennetegnes tredje sektor av at virk
somheten har en organisert og kollektiv 
forankring, med en målsetting som vanskelig 
kan virkeliggjøres av det enkelte individ ale
ne. Virksomhet i tredje sektor utøves kollek
tivt og bidrar til å utvikle de sosiale nettverk. 
Det kan være nyttig å avgrense aktiviteten i 
tredje sektor fra individuell virksomhet som 
vennetjenester, familie- og nabohjelp etc. 
Mange velger å definere denne individuelle 
form for aktivitet innenfor en «fjerde sektor» 
(husholdet). 

Skillene mellom første, annen og tredje sek
tor kan ofte være uklare. I den norske blan
dingsøkonomi er det varierende former for 
privat vs. offentlig styring, drift og finansie
ring. F.eks. driver en del frivillige organisasjo
ner i tredje sektor en betydelig forretnings
messig virksomhet (som middel til å realisere 
sine mål), og ofte har de ansatt personale og 
et lønnet sekretariat. Mange frivillige organi-
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sasjoner mottar store bidrag fra det offentlige, 
og ikke få organisasjoner arbeider i hovedsak 
på samme vis som det offentlige og/eller un
der sterk offentlig regulering og finansiering 
(f.eks. institusjonsdrift i helsesektoren med 
ansatt personale). Utvalget har imidlertid fun· 
net at et begrep om en selvstendig tredje 
sektor bidrar til en mer presis og nyansert 
forståelse av de ulike typer samfunnsvirksom
het. Det tradisjonelle skillet i Norge mellom 
"Privat. og ,offentlig» sektor får ikke klart nok 
fram særpreget ved frivillig virksomhet. En 
samfunnsforståelse utelukkende basert på de 
tradisjonelle begreper om markedet og den 
offentlige sektor er utilstrekkelig i debatten 
om alternative velferdsordninger og felles
skapsløsninger, med uheldige konsekvenser 
på det politiske plan. 

Tredjesektorbegrepet tydeliggjør en tode
ling av de private (ikke-offentlige) foretak. I 
den pågående privatiseringsdebatten blir det 
ofte ikke skilt mellom den private forretnings
messige og den private allmennyttige virk· 
somhet. En nyansering ved hjelp av tredjesek
torbegrepet kan f.eks. være nyttig når det er 
snakk om privatisering av helsevesenet, hvor 
man må skille mellom kommersielle tilbud i 
markedet (basert på profitt) og tjenester fra 
frivillige, allmennyttige organisasjoner. 

Det er og viktig å markere grensen mellom 
tredje sektor og den offentlige sekt.or. Kollek
tive løsninger oppfattes ofte som ensbetyden
de med offentlige tiltak, og et velferdssam
funn identifiseres lett med en velferdsstat. 
Tredjesektorbegrepet er derfor fruktbart for å 
peke på at kollektiv oppgaveløsning også kan 
foregå utenfor offentlig forvaltning. På denne 
måten kan de frivillige organisasjonenes egen
art i forhold til den offentlige sektor synliggjø
res og beskrives bedre . 

Noen ganger utføres arbeidet i tredje sektor 
i nært og intimt samarbeid med det offentlige, 
andre ganger preges samhandlingen av kon
flikt. Det er etter utvalgets oppfatning viktig 
å peke på tredje sektors prinsipielle selvstyre 
og egenverdi1 og understreke organisasjone
nes betydning som selvstendige aktører i 
forhold til offentlig myndighet. 

Tredjesektorvirksomhet kan således betrak
tes som en alternativ måte å organisere 
samfunnsaktiviteter på. Men virksomheten i 
de ulike sektorer kan ikke alltid sees som al
ternativer, i den forstand at de kan erstatte 
hverandre og løse de samme typer samfunns
oppgaver. Ofte er sektorene avhengig av og 
basert på hverandre, og virker utfyllende og 
supplerende. Det er f.eks. i mange tilfeller 
grunn til å betrakte forholdet mellom frivillige 
organisasjoner og offentlige myndigheter som 
et samvirke. 

4.2.2 Karakteristiske trekk ved frivillig virk
somhet 

Organisasjonenes virksomhet i tredje sektor 
er foran beskrevet som et alternativ og supple
ment til markedet og den offentlige sektor. 
Men virksomheten i de frivillige organisasjo· 
nene kan også beskrives ved de motiver og 
drivkrefter som ligger bak engasjementet. 

Av kap. 7 Organisasjonene og medlemmene 
framgår det at et stort antall mennesker i 
Norge er medlem av en eller flere frivillige 
organisasjoner; og at svært mange arbeider 
gratis (ulønnet) på sin fritid. Motivene for del
takelse og omfanget av innsatsen varierer. Det 
er imidlertid enkelte fellestrekk som karakte
riserer engasjementet i de frivillige organisa
sjonene. 

Det primære ved frivillig organisasjonsdel
takelse er ønsket om å arbeide for en felles 
sak, et formål eller en ide sammen med and
re. Ulike formål, livssyn og ideer får <sine• 
organisasjoner og talsmenn, og organisasjone~ 
nes virksomhet kan ses som kollektive løsnin
ger på individuelle bestrebelser. Fellesskapet 
gir styrke til å engasjere seg med saker eller 
problemer på egne eller andres vegne. Et 
kjennetegn ved de frivillige organisasjonene 
er deres evne til å engasjere og mobilisere 
mange mennesker i meningsfylt og samfunns
nyttig arbeid. 

Engasjement for en sak man tror på eller 
et problem man vil gjøre noe med er en av 
de viktigste drivkreftene for deltagelse. Man
ge fortjener betegnelser som idealister, ildsje
ler, folkeopplysere, entreprenører eller 
pionerer. Initiativ, deltakelse og engasjement 
innebærer oftest interesse for samfunnet, 
mennesker og omgivelser, og en tro på at det 
er nødvendig eller nytter å arbeide for en sak. 
Man har en mening om •utviklingen' og søker 
å påvirke den aktivt, og ofte er målsettingen 
å forbedre samfunnet og/eller samfunnsbor
gerne. Samhørighet og nærhet skapes i det 
som oppfattes som felles anliggender. Det å 
arbeide for en sak, ide, oppgave eller formål 
gjør tilværelsen mer meningsfull, med per
spektiver og dimensjoner ut over ren yrkesak
tivitet og konsum. 

De frivillige organisasjonene. har i dag ofte 
andre oppgaver, arbeidsmåter og rekruttering 
enn tidligere. Felles er imidlertid at belønnin
gen for innsatsen oftest har vært og er av 
immateriell karakter, preget av samling om 
felles verdier og samvær med andre og ved 
at ideer blir realisert og oppgaver utført. En 
slik felles kult.ur · hvor idealisme, gjensidig
het., fellesskap og sosiale nettverk er av så stor 
betydning - gjør sektoren i sin rendyrkede 
form klart forskjellig fra markedssektoren og 
den offentlige sektor. Slik kan tredje sektor 
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også ha stor påvirkningskraft overfor første 
og annen sektor. Innenfor denne felleskultu· 
ren er det imidlertid en rekke forskjellige 
subkulturer med høyst ulike verdioppfatnin
ger, formål og atferd. 

I tillegg til disse primære verdiene som rea· 
liseres gjennom tredjesektoraktiviteter, er det 
også :mange positive, indirekte virkninger av 
organisasjonsaktivitet på individ- og sam
funnsplanet. Den betydning de frivillige 
organisasjoner har for utviklingen av et demo~ 

Relasjonstype Formidlere 

Marked Bytte Penger 

Stat Lovgivning/ Pro fe-
byråkrati sjoner 

Sivilt Gjensidighet Sosiale 
samfunn nettverk 

Hviid,Nielsen er opptatt av disse sentrale 
trekk ved stat, marked og det sivile samfunn. 
På markedet forholder individene seg til hver· 
andre gjennom byttet som relasjonsform, 
formidlet gjennom pengene. Liberalismens og 
konservatismens postulat om markedet som 
uttrykk for individualitet (samværsform) og 
ansvar (moral) er blitt kritisert av sosialdemo
kratiet og sosialliberalere for å være usolida
risk og uttrykk for egoisme. Som alternativ 
har man holdt fram staten som ivaretaker av 
fellesskapet og solidariteten i samfunnet. Kri
tikere av et slikt syn på statens rolle har pekt 
på faren for at fellesskapet degenererer til 
tvang og solidariteten til uansvarlighet. 

Statens og markedets fortrinn og ulemper 
har vært forsvart og kritisert fra ulike politiske 
posisjoner. Når man karakteriserer det sivile 
samfunn som preget av gjensidighet (re1a~ 

sjansformer) formidlet gjennom et sosialt 
nettverk hvor samværet består av selvbæren· 
de prosesser i motsetning til det totale statlige 
fellesskap, bygger en slik definisjon på det 
sivile samfunns selvforståelse. Begrepet sivilt 
samfunn har ikke tidligere i like stor grad 
vært gjenstand for politiske teorier og strategi
er, og dermed har det heller ikke vært utsatt 
for særlig kritikk. Offentlige (statlige) og mar
keds-løsninger er oftest blitt diskutert som om 
det ikke fantes noe alternativ til stat og mar
ked. Hviid-Nielsens anliggende er å peke på 
at det sivile samfunn er en selvstendig organi· 
sasjonsform som bør skilles fra både stat og 
marked. 

Dette betyr imidlertid ikke at de individer 
som har sitt virke innenfor disse sektorene har 
ulike karakteregenskaper. Mye av aktiviteten 

kratisk samfunn og som sosiale nettverks
byggere er eksempler på dette (jf. kap. 5 og 
kap. 6). 

Den form for sosial eller produksjonsmessig 
organisering som skjer gjennom tredje sektor 
er av enkelte beskrevet som «det sivile sam
funn», i motsetning til marked og stat. T. 
Hviid Nielsen har skjematisk karakterisert 
enkelte relasjoner ved stat, marked og sivilt 
samfunn slik (Torben Hviid Nielsen: Stat, ei· 
vilt samfund og marked, Samtiden nr. 5-1984): 

Samværsform Moral 

Individualitet Ansvar 
(Kritikk: Egoisme) (Kritikk: Usolidarisk) 

Fellesskap Solidaritet 
(Kritikk: Tvang) (Kritikk: Uansvarlig) 

Selvbærende Fellesskap 
prosesser 

i tredje sektor ivaretas nettopp av folk som til 
daglig arbeider i markedet eller i det offent
lige. Poenget er at disse ulike «kulturer" har 
sine særskilte rammebetingelser, forutset" 
nin.ger og normer, 

I etterkrigstiden er det sivile samfunn kom
met i skyggen av velferdsstatens overtakelse 
av store deler av den sosiale organisering og 
av omfattende tilbud på markedet. Men i en 
situasjon hvor offentlige tiltak og markedsløs· 
ninger ikke strekker til er det nødvendig å 
fokusere på det sivile samfunns muligheter. 

4,3 DEFINISJON AV FRIVILLIGE ORGAN!· 
SASJONER 

I dagligtale brukes betegnelser som sam
menslutninger~ foreninger, lag, klubb, for
bund, selskap, gruppe, bevegelse, samfunn 
osv. om det vi upresist forstår ved en «frivillig 
organisasjon». Noen tilfredsstillende og klar, 
entydig definisjon av en «frivillig organisa
sjon» synes ikke å eksistere hverken i norsk 
eller internasjonal litteratur. 

Det er vanlig å peke på visse kjennetegn 
som karakteriserer frivillige organisasjoner. 
Utvalget har lagt til grunn at frivillige organi· 
sasjoner: 

er en gruppe individer eller sammenslut· 
ninger av individer som organiserer seg for 
å fremme visse formål/interesser 
oftest er startet av private 
styres privat og frivillig 
ikke har fortjeneste som målsetting 
ofte baserer viktige sider ved virksomheten 
på ulønnet innsats fra medlemmene 
Organisasjonene vil oftest ha registrerte 
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medlemsskap og formålsparagraf, vedtekter, 
årsmøte, styre e.l. Organisert aktivitet foregår 
imidlertid i noen grad også i enheter som ikke 
tilfredsstiller krav til registrert medlemsskap 
eller en formell struktur. Eksempler på dette 
er spontant organiserte trafikkaksjoner, ak
sjonsgrupper mot miljøødeleggelse o.l. Oftest 
er dette rent.lokale grupper med relativt kort 
levetid, som imidlertid i noen tilfeller utvikler 
seg til en mer strukturert eller formalisert or
ganisasjon, evt. går inn i etablerte organisasjo
ner. Utvalgets arbeid omfatter i noen grad 
også slike løst strukturerte sammenslutninger 
og frivillig virksomhet som er ad-hoc basert 
og relativt uformell, uten at det kan sies nøy
aktig hvor grensene kan trekkes. Også enkelte 
stiftelser - som er organisasjoner uten med
lemmer med kapital satt av til et bestemt 
formål · vil det være naturlig å behandle som 
ledd i utvalgets arbeid (f.eks. som eiere av og 
driftsansvarlig for helse- og sosialinstitusjon 
på offentlig plan, enkelte kulturstiftelser og 
stiftelser innen utdanningssektoren m.v.), 

Selv om de fleste frivillige organisasjoner 
er startet på ideell basis av ulønnete ildsjeler 
uten proflttmotiv eller offentlig styring, vil 
noen kunne bevege seg bort fra en eller flere 
av de kjennetegnene som er angitt foran. Enk· 
elte deler av virksomheten kan f.eks. bevege 
seg i retning av første eller annen sektor. Ut
valget finner det derfor rimelig å benytte 
kriterier som er så fleksible at de ikke uteluk
ker organisasjoner hvor deler av driften faller 
utenfor de karakteristiske kjennetegn. 

Er organisasjonsendringen derimot slik at 
det er vanskelig å finne igjen de private, frivil
lige elementene i organisasjonen, er det 
rimelig å si at den faller utenfor begrepet fri
villig organisasjon. Disse vanskelige grense
oppgangene drøftes imidlertid ikke nærmere 
her. Utvalget viser i denne forbindelse til vur
deringene i den britiske utredningen «The 
Future of Volunta.ry Organisations - Report 
of the Wolfenden Committee» fra 1978 der 
man kom til at det ikke var særlig fruktbart å 
bruke energi på å diskutere nærmere defini· 
sjoner av begrepet frivillige organisasjoner: 

«We decided thai as a general guideline 
commonsense or common parlance must pre
vail over verbal consistency or logical precisi
on .... » 

Den typologisering av frivillige organisasjo
ner som framgår av avsnitt 4.4 gir eksempler 
på hvordan utvalget oppfatter grensene for 
sitt mandat. For støtteordninger, eller fordeler 
som det offentlige gir frivillige organisasjoner, 
er det imidlertid nødvendig med en nærmere 
avgrensning av begrepet frivillig organisasjon. 

4,4 TYPOLOGISERING AV FRIVILLIGE 
ORGANISASJONER SOM OMFATTES 
AV UTVALGETS MANDAT 

Ikke alle typer frivillige organisasjoner om
fattes av utvalgets arbeid. Av mandatet og 
resolusjonen om nedsettelse av utvalget fram
går det at det er de allmennyttige og ikke· 
økonomiske (ikke·ervervsmessige) organisa
sjoner som er i fokU.<. Disse betegnes også ofte 
som ideelle organisasjoner. Andre frivillige 
organisasjoner så som nærings-, yrkes- og ar
beidslivsorganisasjoner, herunder fagforenin
ger, faller utenfor utvaigets mandat. Det 
samme gjelder politiske partier og partitli
knyttede organisasjoner, samt vltenskapsorga
nisasjoner (for personer med spesiell 
vitenskapelig kompetanse) som kan sammen
lignes med yrkesorganisasjoner. Student- og 
elevorganisasjoner som arbeider på linje med 
yrkesorganisasjoner, f.eks. Norsk studentuni· 
on, Yrkesskoleelevenes og lærlingenes inte
resseorganisasjon) faller også utenfor 
utvalgets mandat. Det samme gjelder den del 
av samvirkebevegelsen som driver regulær 
økonomisk virksomhet og boligkooperasjo
nen, unntatt den del av borettslagenes virk· 
somhet som gjelder nærmiljøarbeid o.l. 
tilsvarende velforeningsaktiviteter (unntatt 
eiendomsforvaltning). Hobbyforeninger, slik 
som bridgeklubber, filatelistklubber etc. om
fattes også av utvalgets mandat, selv om de 
ikke kan karakteriseres som ideelle organisa
sjoner. Brukergrupper som gåJ: sammen i et 
samvirke, f.eks. for å skaffe barnetilsyn til sine 
barn omfattes ikke av utvalgets mandat. 

Enkelte organisasjoner kan det umiddelbart 
være vanskelig å kategorisere som enten of. 
fentlig eller privat. Som eksempel kan nevnes 
at de fleste museer i Norge karakteriseres som 
halvoffentlige (med offentlig representasjon i 
styrene og med en overveiende offentlig fi
nansiering), selv om private foreninger og 
stiftelser står som eiere og administrerer virk· 
somheten (NOU 1982:36). Avgjørende i slike 
tvilstilfeller vil ofte være hvem som oppnev
ner flertallet i sammenslutningens styrende 
organer. 

Utvalgets mandat omfatter ikke offentlige 
organisasjoner. Organisasjonene kan imidler
tid godt ha et offentlig formål, f.eks. Nasjonal
galleriets Venner, eller være knyttet til et 
offentlig organ, f.eks. menighetspleieforenin
ger under Den Norske Kirke. Videre omfatter 
utvalgets mandat også frivillige organisasjo
ner som ivaretar oppgaver som lovverket 
pålegger et offentlig organ ansvaret for, f.eks. 
frivillige organisasjoners drift av helse- og so
sialinstitusjoner medtatt på kommunal/fylkes
kommunal plan. 

Organisasjonene som omfattes av utvalgets 
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mandat kan grupperes på ulike måter. Imid· 
lertid bidrar hverken nasjonal eller internasjo
nal litteratur med gode eller lett anvendbare 
typologier. I en større litteraturstudie fra 1972 
uttaler Smith og Freedman at ingen av klassi
fikasjonsskjemaene er fullt ut tilfredsstillen
de (Constance Smith og Anne Freedman: 
<{Voluntary Associations. Perspectives on the 
litterature»1 Harvard University Press, 1972). 

I Hordalandsundersøkelsen fra 1980 nytter 
Kuhnle og Selle en teoretisk typologi basert 
på 3 dimensjoner, der organisasjonene grup· 
peres i 8 kategorier ved: 

aktiviteten, som innad- eller utadrettet, 
ideologien, som opposisjonell eller ikke
opposisjonell (i hvilken grad allment aksep· 
tert), 
organisasjonssosialiseringen, som sterk eller 
svak (hvor «totah organisasjonen er for 
medlemmer/brukere). 
(Organisasjonene i Hordaland 1980. Univer

sitetet i Bergen 1 Institutt for sammenliknende 
politikk, 1984-86). 

Det kan også nevnes andre prinsipper for 
typologisering av frivillige organisasjoner, 
som f.eks. 

etter hvafhvem virksomheten er rettet mot 
etter variasjonsbredden i virksomheten 
etter formell organisasjons· eller beslut
nmgsstruktur 
etter organisasjonsstørrelse 
etter lokalsamfunns- vs. storsamfunnsorien~ 
te ring 
etter tidshorisont for arbeidet 
etter forholdet mellom ansatte og med
lemmer 
etter hvordan organisasjonene arbeider 
etter samarbeidsrelasjonene med offentlig 
myndighet, osv. 
De fleste norske empiriske studier av frivil

lige organisasjoner opererer med mer «prag
matiske» typologiseringer etter organisasjone· 
nes virksomhets- eller arbeidsområde, som 
gjør det lettere å identifisere de aktuelle orga
nisasjonene. Dette gjelder f.eks. levekårsun
dersøkelsene i Statistisk Sentralbyrå såvel 
som Hordalandsundersøkelsen, Maktutred· 
ningen (NOU 1982:3) og i Organisasjonsarki
vet hos Norsk Samfunnsvitenskaplig 
Datatjeneste. 

Utvalget har for sin del (hl.a. i intervju
undersøkelsen referert i kap. 7) funnet følgen
de typologisering av de frivillige organisasjo
nene hensiktsmessig1 basert på en 
«pragmatisk» inndeling i 10 arbeids- eller virk
somhetsområder: 

!. Humanitære og sosiale organisasjoner 
2. Kvinneorganisasjoner og kvinnesaksfor

eninger 
3. Idrettsorganisasjoner, idrettslag 
4. Kulturorganisasjoner, kult.urvernorgani

sasjoner og natur/frilufts/miljøvernorgani
sasjoner 

5. Hobbyforeninger 
6. Religiøse organisasjoner og livssynsorga

nisasjoner 
7. Internasjonalt orienterte organisasjoner, 

menneskerettighetsorganisasjoner og soli· 
daritetsorganisasjoner 

8. Velforeninger, grendelag, nærmiljøorga
nisasjoner, borettslag (eksklusive eien
domsforvaltning) 

9. Spontane aksjonsgrupper, ad hoc-beve
gelser 

10. Andre foreninger, lag. 
For en nærmere konkretisering vises til eks

empellisten på side 14, 15 og 16. Dette er bare 
få og tilfeldig valgte eksempler fra hele spek
teret av organisasjoner, men gir likevel et 
inntrykk av hvor rik floraen av frivillige orga
nisasjoner er. 

Ved alle klassifisermger kan det imidlertid 
settes spørsmålstegn, bl.a. på grunn av av
grensningsproblemer. Den typologiseringen 
som utvalget har valgt er basert på organisa
sjonenes hovedformål. Men organisasjonene 
har ofte mange og ulike oppgaver. Religiøse 
organisasjoner driver humanitært og sosialt 
arbeid, kvinneorganisasjoner er engasjert i li
kestillmgsarbeid og i sosialt arbeid, avholdsor
ganisasjoner har alltid også hatt et kulturelt 
engasjement, og svært mange organisasjoner 
er opptatt av internasjonalt samarbeid. Den 
typologiseringen som utvalget har valgt yter 
heller ikke rettferdighet til det kulturelle 
mangfold som organisasjonene representerer. 
I forbindelse med drøftingen av det utvidede 
kulturbegrep ur. kap. 8) peker utvalget på det 
kulturelle engasjement svært mange organisa
sjoner har. I vid forstand er alle organisasjons
typer deler av det norske kulturlivet. Videre 
har en valgt ikke å klassifisere barne- og ung
domsorganisasjoner som egen kategori, da det 
i nær samtlige av de ovennevnte kategorier 
finnes slike organisasjonsdannelser basert på 
alder. I grove typologiseringer vH sJike dimen
sjoner gå tapt. Utvalget har imidlertid søkt å 
ivareta bredden i organisasjonsvirksomheten 
i omtalen av organisasjonenes engasjement 
på ulike samfunnsområder Gf. kap. 8-12). 
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TYPE ORGANISASJON, FORENING, 
LAG 

1. Humanitære og sosiale org. 

2. Kvinneorg. og kvinnsaksforeinger 

3. Idrettsorg. idrettslag 

4. Kulturorg., kulturvernorg. og natur/ 
frilufts/miljøvernorg. 

5. Hobbyforeninger 

6. Religiøse org. (i og utenfor Den 
norske Kirke) og livssynsorg. 

NOEN EKSEMPLER PA SLIKE ORGANISASJO· 
NER, 

Norges Røde Kors, Blå Kors, Redd Barna, Nasjonal· 
foreningen for Folkehelsen, Norske Kvinners Sani· 
tetsforening, Norsk Folkehjelp. 

Opplysningsorg. (Folkeaksjonen mot hasj, Medisiner
nes Seksual-opplysning o.l.) 
K!ientorg. (Norges Blindeforbund, Norsk Revmati· 
kerforbund, Foreldreforeningen for hjertesyke barn 
o.l.). 

Selvhjelpsforeninger (AA o.l.) 

A vholdsorg. 

Allmenne Kvinneorg. og partipolitisk uavhengige 
kvinneorg. Norges Husmorforbund/husmorlag, Nors· 
ke Kvinners Nasjonalråd, Bondekvinnelaget, Kvinne· 
fronten, Brød og Roser m.v. 

Alle typer idrett og sport, herunder også bedrifts· 
idrett, handikapidrett m.v. Norges Idrettsforbund. 

Allmenne barne·, ungdoms· og pensjonist.org. Lands
rådet for Norske ungdomsorganisasjoner. 

Musikk/orkester/korps, sangkor/viseklubb/rocke· 
gruppe, teater/drama/revy, litteratur/film/ kunst, 
folklore osv. 

Kulturvern- og folkeminneorg., folkeakademier, hi· 
storielag, by· og bydelag, språkorg. 

Natur· og turistforeninger, zoologi- og botanikkforen
inger, jeger· og fiskerforeninger, speiderbevegelsen, 
4H, dyrebeskyttelsesorg., miljøvernorg. 

Hobbyklubber og fritidsforeninger av ulike slag, som 
f.eks. samlerforeninger (venneforeninger) 
Saksforeninger (Syklistenes Landsforening, Data· 
amatør-foreningen, UFO-Norge osv.) 
Dyreeierforeninger 
Medieforeninger/radioamatør-foreninger o.l. 
Bil-, motor· og båtforeninger 
Filatelist·, sjakk· og bridge-foreninger m.v. 

Organisasjoner tilknyttet Den Norske Kirke (Menig
hetsråd, diakonale institusjoner, menighetspleiefor
eninger) 

Kristelige foreninger (For Bibel og Bekjennelse, Kris
telig veterinærforening etc.) 

Misjonsforeninger (indremisjon og ytremisjon, søn
dagsskole-foreninger) 
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TYPE ORGANISASJON, FORENING, 
LAG 

7. Internasjonalt orienterte org., 
menneskerettighetsorg. og 
solidaritetsorg. 

8. Velforeninger, grendelag, nærmiljø· 
org., borettslag 

9. Spontane aksjonsgrupper, ad hoc
bevegelser 

10. Andre foreninger, lag 

NOEN EKSEMPLER PÅ SLIKE ORGANISASJO· 
NER, 

Ulike religiøse trossamfunn utenfor Den Norske Kir
ke (Den Katolske Kirke, Muslimske trossamfunn, 
Jehovas Vitner, Frelsesarmeen~ frikirker, Pinsebeve· 
gelsen etc.) 

Livssynsorg. (Human-Etisk Forbund) 

FN-sambandet, En Verden, organisasjoner for samar· 
beid med andre land (Norge-Amerikaforeningen, 
Forbundet Norge-DDR). 
Amnesty International 
Fellesrådet for det sørlige Afrika 
Freds· og forsvarsorg. 
(Folkereisning Mot Krig, Folk og forsvar). 
Innvandrerforeninger, etniske- og andre minoritets
foreninger 

Norges Velforbund. 
Organisert nærmiljøarbeid. 
For borettslag tas med den del av virksomheten som 
gjelder nærmiljøarbeid, men ikke eiendomsforvalt
ning 

Midlertidige spontanaksjoner uten krav til registrerte 
medlemsskap og formelle organisasjonsstruktur m.v. 
som for øvrige organisasjonstyper. Kortvarige tra~ 

fikkaksjoner. Live Aid. 

Frimuerorg. Lions Club, Rotary etc. 

4.5 VARIASJONSBREDDEN I ORGANISA. og på områder hvor det offentlige ikke ivare
tar oppgaver. Spesielt i denne sektoren har 
organisasjonene vært pionerer og vist vei, ofte 
etterfulgt av offentlig innsats. Arbeidsopp· 
gavene varierer fra drift av store institusjoner 
med profesjonelt og lønnet personale til tiltak 
i nærmiljøet på individuell og ubetalt basis. 
Noen organisasjoner er opprettet og drives 
som hjelpeorganisasjoner for andre1 mens no
en kan betegnes som selvhjelps- eller klient
organisasjoner. Atter andre organisasjoner 
kan betraktes som allmenne opplysningsorga" 
nisasjoner. 

SJONENES ARBEID OG STRUKTUR 
M.V. 

4.5. l Innledning 
De frivillige organisasjonene som omfattes 

av utvalgets mandat utgjør en svært hetrogen 
og uensartet masse · både mht. konkret opp
gaveløsning (hvilke saker og spørsmål de 
arbeider med) og hvilke generelle funksjoner 
de ivaretar - og i struktur (oppbygging) og 
størrelse. Det er også betydelige variasjoner i 
måten organisasjonene arbeider på og i deres 
forhold til offentlige myndigheter. Disse 
spørsmålene behandles mer detaljert andre 
steder i innstillingen. Det er imidlertid allere
de innledningsvis nyttig å antyde noe om 
bredden i organisasjonenes konkrete arbeids
områder, og om variasjonen i organisasjone~ 
nes struktur og størrelse. 

4.5.2 Organisasjonenes konkrete arbeidsom
råder 

Blant de mange arbeidsområder for organi
sasjonene er tradisjonelle velferdsoppgaver 
innen helse- og sosialsektoren (kategori 1) i 
vid forstand, både på lovregulerte områder, 

Tradisjonelt har kvinneorganisasjonene og 
kvinnesaksforeningene (kategori 2) hatt kvin
ners situasjon og sttlling på dagsorden, ved 
siden av at mange av dem har utført konkrete 
oppgaver for fellesskapet. Disse organisasjo
nene har dels fungert som pressgrupper 
overfor offentlige myndigheter, og dels ar
beidet med bevisstgjøring, opplæring og 
dyktiggjøring av kvinner i organisasjons· og 
samfunnsarbeid. Siktemålet for kvinneorgani
sasjonene synes å ha blitt betydelig utvidet 
de senere år. 

Oppgavene til idrettsorganisasjonene og 
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idrettslagene (kategori 3) består i å oppmuntre 
og tilrettelegge forholdene for folks deltakelse 
i idrett og fysisk fostring uansett alder og 
ambisjonsnivå1 fra enkel mosjonsaktivitet til 
elitepreget konkurranseidrett. I økende grad 
er grupper som tidligere ofte var utestengt fra 
deltakelse, f.eks. funksjonshemmede, inte
grert i idrettsarbeidet. Kvinneidretten har 
tiltatt de senere år både kvalitativt og kvanti
tativt. 

Organisasjonene mnen kultursektoren (ka
tegori 4, vidt definert), herunder kulturvernor
ganisasjoner og natur/frilufts/miljøvern-orga
nisasjoner, spenner over meget forskjelligarte
de arbeidsoppgaver og aktiviteter. Enkelte av 
disse har relativt snevert definerte formål med 
vekt på egenaktivitet og utfoldelse, f.eks. tea
tergrupper, sangkor eller korps. Andre kan 
ha som oppgave å bevare tradisjonelle kultur
etter naturverdier, fremme friluftslivet, språk
forståelsen eller historieforståelsen, osv. 

Hobbyforeningene (kategori 5) er oftest 
svært spesialiserte og samler folk til samvær 
omkring relativt avgrensete og høyst ulike 
interesser. Filatelist- og sjakklubber, bilorga
nisasjoner og venne- og samleforeninger av 
ullke slag er eksempler på spennvidden. Hob
byforeningene er sammen med idrettsorgani
sasjonene og organisasjonene innen kultur
sektoren typiske produkter av fritidssamfun
net, hvor folk har bedre anledning enn 
tidligere til å dyrke sine individuelle interes
ser. 

De religiøse organisasjonene og livssynsor~ 
ganisasjonene (kategori 6) er sammen med de 
humanitære og sosiale organisasjonene blant 
de eldste i Norge, og har til formål å samles 
om og spre kjennskap til det livssyn og de 
åndelige verdier de representerer. Ulike reli
giøse trossamfunn, kristne organisasjoner og 
misjonsforeninger arbeider imidlertid ikke 
bare med livssynsspørsmål i snever forstand. 
Mange av disse finner det også naturlig å ar
beide innenfor helse/sosialsektoren, utdan
nings- og barnehagesektoren, i u-hjelpen m.v. 

De internasjonalt orienterte organisasjone
ne, menneskerettighets- og solidaritetsorgani
sasjonene (kategori 7) arbeider for globalt 
engasjement, internasjonalt samarbeid eller 
solidaritetsspørsmål. De fleste organisasjone
ne i denne kategorien er av relativt ny dato. 

Velforeninger, grendelag, borettslag og 
nærmiljøorganisasjoner (kategori 8) arbeider 
på tvers av sektorer og alderskategorier med 
lokalt rettede spørsmål som dels består i kon
kret oppgaveløsning, dels i miljøbyggende 
tiltak (nabofellesskap) innenfor et geografisk 
avgrenset område. 

Spontane aksjonsgrupper, ad hoc-bevegel
ser (kategori 9) er midlertidige, mer eller 

mindre løst organiserte grupper, som ofte har 
en spesiell sak de arbeider med i et begrenset 
tidsrom. Ofte vil de arbeide med nærmiljø
spørsmål, og grensedragningen mot organisa
sjoner i kategori 8 kan være vanskelig å 
trekke. Andre igjen kan være nasjonale orga
nisasjoner med et vidt siktemål. 

Andre foreninger og lag (kategori 10) er en 
kategori for andre typer frivillige organisasjo
ner som bl.a. omfatter frimurerorganisasjoner. 

De ovenfor angitte arbeidsområder er gene
relt definert og vurdert som de respektive 
organisasjonstypenes primæroppgaver, eller 
typiske saksområder. En organisasjon kan 
imidlertid også arbeide med andre spørsmål 
som en begrenset del av sin virksomhet. En 
avholdsorganisasjon med en klar edruskaps
politisk formålsparagraf kan også ha kulturel
le aktiviteter som f.eks. sangkor blant 
medlemmene. Og et idrett.slag kan arbeide 
med konkrete hjelpetiltak i eldreomsorgen. 
For andre organisasjoner kan det være vans
kelig å fastslå hva som er primæroppgaven. 
Som eksempel nevnes stiftelsen Kirkens By· 
misjon, som driver institusjoner og tiltak i 
helse- og sosialsektoren (kategori I) med ev
angelisk og diakonal formålsparagraf (katego
ri 6). 

Spennvidden i organisasjonenes arbeidsom
råder kan også illustreres ved at det ikke er 
rent få organisasjoner som motarbeider hvern 
andres målsetting og som virker som motpoler 
i verdimessige eller ideologiske spørsmål. 

Ved siden av de primære sider ved organisa
sjonenes virke ivaretar organisasjonene indi
rekte viktige samfunnsfunksjoner av mer 
generell karakter, som har stor betydning for 
samfunnsutviklingen i sin alminnelighet. Dis
se generelle funksjoner kommer til uttrykk 
både på det samfunnsmessige "makroplan», 
på lokalsamfunnsnivået og på individnivået. 
Stikkordmessig kan nevnes organisasjonenes 
rolle som pressgrupper og samfunnets dårlige 
samvittighet, som pionerer og innovatører; 
som kultur- og verdiformidlere nasjonalt og 
lokalt, som skoler i demokrati, som sosiale 
treffsteder og nettverksbyggere, osv. Enkelte 
organisasjoner kan også ha noen av disse 
funksjonene som primæroppgaver. Disse mer 
generelle samfunnsfunksjoner beskrives nær
mere i kap. 5 og 6. 

4.5.3 Variasjoner i organisasjonenes struktur 
og størrelse 

De frivillige organisasjonene har høyst for
skjellig struktur. Enkelte organisasjoner har 
en meget entydig og formell oppbygging, med 
klare funksjoner tillagt de styrende organer, 
og vedtekter eller statutter med klar angivelse 
av formål og arbeidsoppgaver. En del opererer 
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med straffebestemmelser og evt. eksklusjons
paragraf ved Ulojal opptreden. Andre forenin
ger er løsere organisert og strukturert som 
f.eks. spontant etablerte lokale organisasjoner 
uten registrering av medlemsskap. 

Undersøkelser (Hordalandsundersøkelsen 
m.fl.) viser at det finnes et betydelig antall 
organisasjoner som kun har en lokal foran
kring uten tilknytning til overordnede geogra
fiske organisasjonsenheter. Et eksempel er 
lokale velforeninger uten tilknytning til Nor
ges Velforbund. På den annen side har man 
frivillige organisasjoner som er tilsluttet inter
nasjonale organisasjoner, som f.eks. Norges 
Røde Kors, eller som er svært internasjonalt 
orientert, som f.eks. Amnesty International. 

Mange organisasjoner som har sin primære 
aktivitet lokalt er imidlertid tilsluttet regiona
le og/eller sentrale, nasjonale organisasjonsen
heter. En typisk struktur for mange organisa
sjoner er inndeling i 

lokale lag (evt. grendelag) 
fylkeslag/regionale lag 
sentrale (landsomfattende) organisasjoner. 
En slik nivåstruktur reflekterer den geogra-

fiske og forvaltningsmessige inndeling i 
kommuner, fylker og stat. I beslutningsstruk
tur er det også stor variasjon hvor lokalorgani
sasjonenes autonomi varierer fra fullt 
selvstyre til mer eller mindre sterk styring 
ovenfra. Norges Velforbund er av nærmest 
konføderativ natur, mens enkelte ideologisk 
baserte organisasjoner har en sterk kontroll 
med lokalforeningene. 

En del selvstendige og landsomfattende for
eninger har kontakt og samarbeid gjennom 
felles - eller paraplyorganisasjoner, som kan 
ha svært ulik oppbygging og myndighet. For
målet vil ofte være å samle felles ressurser i 
et koordinerjngsorgan, som kan stå sterkere 
utad enn medlemsorganisasjonene gjør hver 
for seg, Eksempler er Funksjonshemmedes 
Fellesorganisasjon, som omfatter omkring 40 
landsomfattende bruker- og klientorganisasjo
ner med tilsammen ca. 200 000 medlemmer, 
eller Norske Kvinners Nasjonalråd med 23 
landsomfattende kvinneorganisasjoner med 
ca. 450 000 medlemmer i alt. 

Organisasjonenes størrelse og administra
sjon er også varierende. På den ene side har 

vi de små landsomfattende organisasjoner 
med snevre målsettinger og interessefelt som 
f.eks. Historiske Militære Kjøretøyers Foren
ing med 100 medlemmer, Norsk Dobermann
klubb med 380 medlemmer og Norsk 
Heraldisk Forening med 85 medlemmer (Qr, 
ganisasjonsarkivet 1982). På den annen side 
er enkeltorganisasjoner som Norges Røde 
Kors med ca. 180 000 medlemmer, Norges 
Automobilforbund med over 500 000 med
lemmer eller Norges Fotballforbund med ca. 
290 000 medlemmer (1986). 

Paraply- og samarbeidsorganisasjonene er 
naturhgv1s blant de største med ofte hundre
tusener av medlemmer, ofte basert på kollek
tivt medlemsskap. Norges Idrettsforbund 
(NIF) er landets største frivillige organisasjon 
med vel 1,6 millioner medlemsskap. Andelen 
dobbeltmedlemsskap er vanskelig å anslå, 
men erfaring viser at niange idrettsutøvere er 
medlem av to eller flere idrettslag. NIF er en 
sammenslutning av vel 11 700 idrettslag orga
nisert gjennom 45 landsomfattende særfor
bund, samt idrettskretser, særkretser og 
kontaktutvalg (tall pr. l.1.1987, inklusive be
driftsidretten). Idrettsforbundet har en omfat
tende administrasjon med et betydelig an tall 
fast ansatte i hovedsekretariatet og forbunds
sekretariatene. 

Organisasjonenes Fellesråd (OF) derimot er 
en sammenslutning av li større kristelige or
ganisasjoner med vel 25 000 lag og flere 
hundretusen medlemmer. OF er løst organi
sert i den forstand at sekretariatsansvaret 
rullerer mellom medlemsorganisasjonene 
hvert år, uten fast ansatte til dette formål. 

Landsrådet for Norske ungdomsorganisasjo
ner (LNU) er en paraplyorganisasjon med 55 
landsomfattende medlemsorganisasjoner. 

Variasjonsbredden i organisasjonenes ar
beidsområder og struktur medfører naturlig 
nok også svært ulike behov for kontakt og 
samarbeid med offentlige myndigheter, varie
rende fra et permanent, tett og formalisert 
samarbeid med f.eks. skriftlige kontrakter til 
kun sporadisk eller fullstendig fravær av kon
takt. 
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KAPITTEL 5 

De frivillige organisasjonenes samfunnsmessige betydning 

5.1 INNLEDNING 
Forsamlings- og organisasjonsfriheten er -

sammen med blant annet ytringsfriheten i 
politiske, religiøse og kulturelle spørsmål -
blant demokratiets grunnpilarer. Organisa
sjonsfriheten innebærer en rett til å kunne 
arbeide sammen med andre for et selvvalgt 
formål, og tjener som sådan ofte sorn et mino~ 
ritetsvern. Demokrati er noe mer enn flertalls
styre, det er også frihet for annerledes 
tenkende. Forsamlings- og organisasjonsfrihe
ten er riktignok ikke uttrykkelig vernet av 
Grunnloven slik ytringsfriheten er, men be
traktes likevel som en naturlig del av norsk 
rett. 

Frivillige organisasjoner har lange tradisjo
ner når det gjelder å ivareta ulike samfunns
oppgaver (jf. kap. 3 og vedlegg!). Det frivillige 
organisasjonslivet er mangfoldig, og organisa
sjonenes konkrete virksomheter spenner over 
et vidt felt, fra det å løse tradisjonelle velferds· 
oppgaver og praktisk arbeid i lokalsamfunnet 
til å ivareta aktiviteter av kulturell eller ideo
logisk art. Svært mange oppgaver som i dag 
hører inn under lovregulerte, offentlige an
svarsområder, er tidligere ivaretatt av frivilli
ge organisasjoner. 

De frivillige organisasjonenes saksrettede 
arbeid varierer sterkt i omfang og betydning. 
På enkelte områder kan organisasjonene være 
eneste tjenesteyter, uten offentlig engasje
ment eller medvirkning, på andre komplette
rer de offentlige velferds- og kulturtilbud. På 
atter andre felter kan frivillig innsats være et 
alternativ til offentlige ytelser og markedstje
nester med økt valgmulighet for den enkelte 
som resultat. 

Tendensen har historisk gått i retning av økt 
offentlig ansvar og kommersiell utbredelse på 
stadig flere sektorer. Det er få områder hvor 
de frivillige organisasjonene i dag framstår 
som de eneste tjenesteytere. Aktuelle eksem
pler på felt hvor de fremdeles er praktisk talt 
enerådende er krisesentra for mishandlede og 
voldtatte kvinner, støttegrupper for innvand
rere og antirasistiske grupper. De frivillige 
org·anisasjonenes meget omfattende egenakti
vitet på kultursektoren og deres arbeid med 
produksjon og formidling av særegne kunst
og kulturverdier o.l., er aktiviteter som ikke 
kan ivaretas av det offentlige. Sentrale og lo-

kaie myndigheter har imidlertid et ansvar for 
å legge forholdene best mulig til rette for den 
kulturelle egenaktiviteten. 

Ved siden av det direkte samfunnsnyttige 
og saksrettede, eventuelt ideologiske og livs
synspregete arbeidet, ivaretar også de frivilli
ge organisasjonene n1er generelle samfunns
funksjoner Uf. kap. 4). Ofte er dette en 
indirekte følge av organisasjonenes primære 
virksomhet. Ikke minst har friviilige organisa
sjoner spilt en stor rolle for demokratiseringen 
av samfunnet. Organisasjonslivet skaper og 
opprettholder også sosiale nettverk. For man· 
ge mennesker er det naturlig å knytte sosiale 
kontakter på grunnlag av det interessefelles
skapet som organisasjonsdeltaking gir rom 
for. Organisasjonstilhørighet kan gi en felles 
referanseramme som tidligere sprang ut av 
slektskapsbånd og naboskap. Dette er viktig i 
et samfunn hvor den geografiske mobiliteten 
er større enn tidligere. Organisasjonsaktivitet 
kan dermed bidra til å fremme sosial integra
sjon og samhørighet. Gjennom deltakelse og 
samhandling utvikles solidaritet og ansvars
følelse, samt kunnskap om andre. Det frivilli
ge organisasjonslivet spiller også en vesentlig 
rolle for livsstilsutvikling, verdiformidling og 
kulturell overlevering nasjonalt og lokalt. 

Virksomheten i tredje sektor har således 
stor betydning både for utviklingen på det 
nasjonale plan, på lokalsamfunnsnivået og på 
individplanet. Frivillige organisasjoner er bå
de nødvendige og ønskelige i et pluralistisk 
og demokratisk samfunn. Hverken offentlige 
institusjoner eller kommersielle virksomheter 
er i stand til å ivareta alle grunnleggende so
siale og kulturelle behov. Dette er verdier som 
langt på vei fostres og utvikles gjennom ufor
melle ordninger og frivillige sammenslut
nlnger. 

5.2 ORGANISASJONENE SOM PIONERER 
OG INNOVATØRER 

Ser vi de frivillige organisasjonenes virk
somhet i Norge i historisk perspektiv, er 
pionerfunksjonen blant de mest framtreden
de. Organisasjonene har på flere måter vært 
veivisere. De har tatt opp oppgaver som det 
offentlige ikke har hatt på sin dagsorden og 
har stadig tatt i bruk nye virkemidler. Det at 
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organisasjonene bygger sin virksomhet på fri
villig engasjement, fremmer gjerne kreativitet 
og nytenkning i valg av virkemidler og ar· 
beidsmetoder. 

Det er ikke minst i forhold til svake sam
funnsgrupper og lavt prioriterte saksfelter 
organisasjonene har gått foran. Utviklingen 
av helse- og sosialtjenestene i Norge er langt 
på vei historien om de frivillige organisasjone
nes pionerinnsats. Det samme kan sies om 
organisasjonenes arbeid i natur- og miljøver
net i nyere tid. 

Folkeopplysningen i siste halvdel av det 
forrige århundre ble i stor grad drevet fram 
av frivillige organisasjonsinteresser. I under
visningssektoren, barnehageutbygging, kul
tursektoren og kulturvernet har organisasjo
nene spilt en viktig rolle både tradisjonelt og 
i nyere tid. Organisasjonene har videre fun~ 
gert som pionerer når det gjelder holdnings
danning og praktisk innsats for internasjonal 
solidaritet og utjevning. Det globale solidari· 
tetsideal ble i Norge fra starten først og fremst 
drevet fram av misjonsorganisasjonene. Sene
re har humanitære og sosiale organisasjoner 
fulgt opp med sosialt hjelpearbeid. Organisa
sjonens pionerinnsats i den fattige verden har 
vært en pådriver til offentlig engasjement 
gjennom statlig u-hjelp. 

l en lang rekke sektorer og konkrete saker 
framstår således organisasjonene som pione· 
rer og innovatører. Dette er nærmere beskre
vet i kap. 3 og i kap. 8-12. 

Utviklingen har imidlertid gått i retning av 
at oppgaver og funksjoner som har vært tatt 
opp og ivaretatt av frivillige organisasjoner, 
etterhvert er blitt erkjent som offentlig an
svar. Men offentlig ansvar trenger ikke alltid 
bety en overføring av arbeidsoppgaver til of
fentlige myndigheter. Det er ikke, og har 
heller ikke vært noe mål at alle de oppgaver 
organisasjonene er med på å løse bør overtas 
av offentlige myndigheter. 

5.3 ORGANISASJONENE SOM PRESS· 
GRUPPER, PÅDRIVERE OG SAMFUN
NETS DÅRLIGE SAMVITTIGHET 

Ved å ta opp nye oppgaver og peke på nye 
utfordringer i samfunnet har de frivillige orga
nisasjonene påtatt seg en rolle som pådrivere 
og pressgrupper for bestemte interesser. Vi ser 
i dag en rekke eksempler på hvordan organi· 
sasjonene inntar en kritisk holdning til utvik
lingen i samfunnet, og forsøker å påvirke bl.a. 
folkevalgte organer til å gjøre alternative valg. 
En slik funksjon har frivillige organisasjoner 
alltid hatt. 

En måte å ivareta pressgruppefunksjonen 
på er å kjempe for egne interesser, for at det 

offentlige gjennom økonomisk støtte og ved 
praktisk tilrettelegging på andre måter priori~ 
terer de saker ens egen organisasjon er opptatt 
av. Organisasjonene virker også som pådrivere 
og fremmer interesser på vegne av andre enn 
medlemmene (f.eks. humanitære hjelpeorga
nisasjoner, og U·hjelporganisasjoner). 

De frivillige organisasjonene er pådMvere 
først og fremst gjennom sitt saksrettede enga
sjement på sine bestemte områder. Det er 
f.eks. vanskelig å tenke seg at likestillingsar
beidet i Norge kunne ha blitt drevet fram med 
så stor tyngde på 1970- og 80-tallet uten kvin
neorganisasjonenes sterke engasjement. 
Foreldreforeninger for psykisk utviklings. 
hemmede bar kjempet en årelang kamp for 
utbygging av klientenes rettigheter. Her had· 
de også Norges Røde Kors en pionerrolle. 
Organisasjoner har arbeidet iherdig forutvik
ling av nærkringkasting. Natur- og miljøvern
organisasjoner har vært sterkt medvirkende 
til at miljøpolitikk har kommet stadig høyere 
opp på den politiske dagsorden. Andre organi
sasjoner med innvirkning på norsk politisk 
debatt de siste årene er bl.a. fredsorganisasjo
ner og menneskerettighetsorganisasjoner. 
Religiøse organisasjoner og livsynsorganisa
sjoner sørger for å opprettholde en løpende 
samfunnsdebatt om moralske og eksistensiel
le spørsmål. 

Pressgruppenes innflytelse på samfunnsut
viklingen kan vurderes fra ulike synsvinkler. 
På den ene side er denne form for virksomhet 
et naturlig, og også nødvendig, innslag i vårt 
demokratiske styringssystem. På den annen 
side må en stadig stille spørsmål om det bare 
er de ressurssterke og velorganiserte som blir 
hørt når avgjørelser skal fattes. 

Som pressgrupper har organisasjonene en 
funksjon ved at de ivaretar særinteresser, og 
i mindre grad enn politisk valgte organer må 
ta hensyn til fellesinteresser og avveiningen 
mellom motstridende interesser. Mye tyder 
derfor på at pressgruppenes virksomhet både 
er en styrke og en svakhet ved vårt demokrati. 

De frivillige organisasjonene kan spille på 
ulike strenger i pådriverrollen. Her skal vi 
skille mellom ulike typer pressgruppeaktivite· 
ter organisasjonene kan ta i bruk. 

De frivillige organisasjonene kan for det 
første søke å påvirke lovgivning og regulerin· 
ger som har betydning for deres arbeid. Det 
kan f.eks. være aktuelt for organisasjonene å 
få endret skatteregler, lovreglene om hensyn
tagen til livssyn ved ansettelse i organisasjons· 
drevne institusjoner o.l. En slik påvirkning 
kan bl.a. skje gjennom utvalgsarbeid hvor bå
de myndigheter og organisasjoner er repre· 
senter!, eller ved at organisasjonene 
henvender seg direkte til politikere og forvalt· 
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ning. Et eksempel på slik pressgruppeaktivitet 
er religiøse organisasjoners engasjement i 
tolkningen av prg. 55 i Arbeidsmiljøloven. 
Ved lovregulering som berører de frivillige 
organisasjonenes interesseområder; vil disse 
alltid ha interesse av å påvirke utformingen 
av regler og forskrifter. Det norske politiske 
systemet bygger på direkte kontakt med sty
ringsverket fra berørte interesser. Særlig har 
de tradisjonelle interesseorganisasjonene in· 
nenfor arbeids- og næringsliv kanaler inn i 
styringsverket. Dette gjelder i mindre grad for 
de ideelle og mer uegennyttig orienterte orga
nisasjonene. 

For det andre utøver de frivillige organisa
sjonene en pressgruppevirksomhet for å bedre 
det offentlige tjenestetilbudet på ulike om
råder. Det kan dreie seg om å oppnå bedre 
støtteordninger til sosiale og kulturelle for
mål, å rette oppmerksomheten mot udekkede 
behov osv. 

En tredje viktig pressgruppeaktivitet er å 
skaffe offentlige midler til organisasjonenes 
egne tiltak. Driften av institusjoner og andre 
frivillig organiserte virksomheter er ofte fl. 
nansiert gjennom offentlige tilskudd og støtte
ordninger. Frivillige bidrag av økonomisk art 
er gjerne marginale i forhold til de beløpene 
som går over offentlige budsjetter, særlig gjel
der det institusjonsdrift i helse- og sosialsekto
ren. På kultursektoren er situasjonen mer 
variert. Ved siden av den offentlige innsatsen 
er de frivillige bidragene og det ulønnete ar· 
beidet her av betydelig omfang. 

En fjerde side ved pressgruppevirksom
heten er å tilveiebringe spesielle goder til 
bestemte organisasjoner. Det kan være i form 
av f.eks. tilskudd, subsidier, skattelettelser, 
spesielle fradragsmuligheter, utbygging av in
stitusjonstilbud, serviceordninger, tilbud om 
lokaler o.l. 

Hvordan søker så de frivillige organisasjone
ne å påvirke utformingen av offentlig poli · 
tikk1 Hvem rettes presset mot? Generelt er 
det slik at organisasjonenes pressgruppevirk
somhet rettes mot de deler av det politisk
administrative systemet hvor man antar at 
innflytelsesmulighetene er størst. Det kan 
være mot politikere og folkevalgte organer, 
mot forvaltningen eller mot opinionen gjen
nom bruk av media. Gjennom denne virksom
het formidles også informasjon tilbake til 
organisasjonene/medlemmene. 

Ofte vil organisasjonene ta i bruk alle de tre 
innflytelseskanalene. Politikere søkes påvir
ket direkte gjennom s.k. «iobbying». Organisa
sjonene fremmer sine synspunkter overfor 
forvaltningen ved deltakelse i råd, utvalg og 
høringer. Denne korporative innflytelseskana
len er det særlig organisasjoner i arbeids- og 

næringsllv som benytter. Ifølge Maktutred
ningens sluttrapport (NOU 1982:3) kommer 
mer allmenne og ideelle interesser ikke like 
lett fram med sine synspunkter via de tradisjo
nelle innflytelseskanalene. 

Media har vært og vil trolig bli en stadig 
viktigere arena for de frivillige organisasjone~ 
ne. Selv relativt små organisasjoner og 
grupper kan få saker fram på den politiske 
dagsorden ved å utnytte massemedienes kon
sentrasjon om det dramatiske og uvanlige. For 
frivillige organisasjoner som arbeider for all
mennyttige formål, eller for å bedre utsatte 
gruppers kår, kan det være av avgjørende 
betydning å få gjennomslag i opinionen. Avis
oppslag om enkeltsaker og innsamlingsaksjo
ner gjennom TV er eksempler på hvordan 
media kan fungere i slike sammenhenger. 

De frivillige organisasjonene kan opptre 
enkeltvis eller i koalisjon for å påvirke og skaf
fe seg innflytelse. Valg av strategi vil bl.a. 
avhenge av det politisk-administrative syste
mets utforming og virkemåte, og av om det 
er fellesskap eller interessekonflikt mellom 
organisasjonene. 

Organisasjonenes pressgruppevirksomhet 
kan bli begrenset av generelle samfunnsmes
sige holdninger og sosiale normer. Ofte 
oppstår det en konflikt mellom gruppesolida
ritet og samfunnssolidaritet som organisasjo~ 
nene må forholde seg til. Aktiviteter og 
aksjonsformer som virker støtende på opinio
nen kan få negativ innvirkning på organisasjo
nens oppslutning. 

Det ligger for øvrig et mulig dilemma i den 
dobbeltsidige funksjon de frivillige organisa
sjonene tradisjonelt har ivaretatt i samfunnet 
når det gjelder velferdsløsninger. På den ene 
siden engasjerer de seg i sosiale aksjoner 
(pressgrupperollen), og på den andre siden er 
de opptatt med sosial tjenesteyting. Veksten i 
offentlige velferdsordninger kan føre til at or
ganisasjonenes servicefunksjoner får mindre 
betydning og at pressgrupperollen blir vikti
gere. Oppslutningen for mange organisasjons
typer er nært knyttet til deres funksjoner som 
sosiale tjenesteytere og hjelpere og for stor 
vekt på pressgruppefunksjonen kombinert 
med redusert tjenesteyting. vil kunne bidra tll 
å svekke tilliten til organisasjonen. 

5.4 ORGANISASJONENE SOM KULTUR. 
OG VERDIFORMIDLERE 

Når det gjelder kulturarv, verdiformidling 
og dannelsen av individuelle og sosiale nor~ 
mer spiller organisasjonene en sentral rolle. 
Organisasjonene utgjør også en viktig del av 
det nære sosiale nettverk, i likhet med familie 
og vennekrets. Det offentlige kan ivareta en 
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rekke viktige kulturoppgaver, f.eks. gjennom 
skoleverket, men sentrale funksjoner tilknyt· 
tet kulturell overlevering og læring som en 
dimensjon ved folks sosiale virkelighet og 
hverdagsliv, forutsetter langt på vei frivillig 
medvirkning og personlig ansvar. 

I et pluralistisk samfunn preges den offent
lige debatt av ulike livssyn, verdioppfatninger 
og ideologier. I en slik situasjon har frivillige 
organisasjoner en viktig rolle som kultur
bærere og verdiformidlere, Det er liten tvil om 
at f.eks. kristne organisasjoner, opplysningsor
ganisasjoner, sosiale og humanitære organisa~ 
sjoner, avholdsorganisasjoner1 kvinneorgani
sasjoner og ulike kulturorganisasjoner har 
spilt, og spiller, en viktig rolle for kultur· og· 
verdiforståelsen og meningsdannelsen i det 
norske samfunn. Gjennom identifikasjon for· 
tolkes virkeligheten, verdier formidles og 
holdninger dannes, Dette er kulturelle funk· 
sjoner so1n staten ikke kan ivareta alene, og 
som ligger hinsides markedet. Identitet og 
mening kan vanskelig påbys ved lov eller sel
ges over disk, men utvikles best i uformelle 
sosiale og kulturelle systemer på frivillig og 
selvregulert basis. 

For mange grupper utgjør de frivillige orga
nisasjonene den viktigste arena for egenaktivi
tet og kultur· og verdiformidling. Organisasjo
nene spiller f.eks. en viktig rolle når det 
gjelder fritidstilbudet til barn og ungdom. De 
aller fleste har i løpet av sin oppvekst deltatt 
i et idrettslag, ungdomslag, en musikkforen
ing, kristent foreningsarbeidi speiderarbeid, 
organisert hobbyvirksomhet e.l. Blant ung
dom er medlemskap i organisasjoner generelt 
avtakende, og det skjer ofte en avskalling fra 
de mer idebaserte foreninger. Frivillige orga
nisasjoner er gjenno1n sitt aktive arbeid blant 
barn og unge blant samfunnets viktigste 
normsettere. Mye kan imidlertid tyde på at 
medienes påvirkningskraft klart øker, på be
kostning både av offentlige instanser som 
barnehage og skole og av kirke og frivillige 
organisasjoner. Det er uten tvil en stor ut
fordring for organisasjonene å finne nye og 
virkningsfulle arbeidsformer, bl.a. gjennom å 
ta i bruk moderne media. 

Enkelte av de frivillige organisasjonene har 
vært, og er fortsatt, viktige for utviklingen av 
kvinners likestilling og samfunnsmessige en· 
gasjement. Gjennom frivi1lig innsats i sine 
organisasjoner har kvinnene skapt store verdi
er for andre. Framveksten av den nye kvinne
bevegelsen på 1970-tallet førte til at spørsmål 
om alternativ samfunnsorganisering og sosial 
bevisstgjøring ble satt på dagsorden, 

På livssynsfronten er de frivillige organisa
sjonenes virksomhet av avgjørende betydning 
for å gi grobunn og gode vekstvilkår for verdi
formidling og personlig holdningsdanning. 

Det er de kristne verdier og kulturelle tradi
sjoner en fra politisk hold har ønsket å legge 
til grunn for offentlig pedagogisk virksomhet 
(f.eks. som kristen formålsparagraf i skole og 
barnehage). I denne sammenheng vises også 
til grunnlovens prg. 2. 

I den senere tid har også ikke-kristne orga
nisasjoner fått økende betydning, som inn· 
vandreres trossamfunn og Human-Etisk 
forbund som arbeider for å skille kirke og stat, 
og ikke-religiøse, etiske grunnverdier. 

Frivillige organisasjoner bidrar også til ut
viklingen av internasjonal solidaritet. Foren
inger for u-hjelp1 vennskapsforeninger og 
solidaritetsorganisasjoner er med på å fremme 
og ta vare på mellomfolkelig forståelse og to· 
leranse, gi økonomiske bidrag til prosjekter 
med sosiale eller kulturelle formål o.l. Religiø
se, humanitære og sosiale org·anisasjoner 
driver et utstrakt internasjonalt solidaritets
og hjelpearbeid. De frivillige organisasjonene 
er nødvendige for utvikling av uegennyttige 
holdninger og sosial deltaking i velferdssam
funnet. Gjennom frivillig innsats kan solidari
tets- og ansvarsfølelsen styrkes. Dessuten vil 
de offentlige ytelser og markedstjenester være 
utilstrekkelig til å oppfylle folks forventninger 
om støtte, trygghet og kulturell utvikling i et 
moderne samfunn. Velferdsstaten kan ikke 
alene løse alle velferdsoppgaver eller sikre 
den nødvendige kulturelle fornyelse. 

5.5 DEMOKRATISERING I ET PLURALIS· 
TISK SAMFUNN 

Frivillige organisasjoner er viktige for å 
fremme demokratisering og desentralisering i 
samfunnet. En av de frivillige organisasjone
nes viktigste funksjoner er å være sosiale 
mellomledd mellom staten og individet. Et 
samfunn av enkeltpersoner uten en rekke 
større og mindre fellesskapsordninger for sosi
al samhandling, ville neppe være menneske
lig eller funksjonsdyktig, Enkeltpersoner og 
grupper kan formidle krav og ønsker til det 
offentlige via organisasjonene, og organisasjo
nene tildeles myndighet og utfører oppgaver 
for samfunnet. Gjennom denne funksjonen 
fremmer og forsvarer organisasjonene ulike 
interesser knyttet til religiøse, kulturelle og 
sosiale grupperinger. 

I ekstreme situasjoner kan organisasjonenes 
administrasjonsapparat og sosiale nettverk 
være av helt avgjørende betydning for den 
rikspolitiske utvikling, Under 2. verdenskrig 
ble organisasjonslivet i Norge basis for den 
gryende organiserte motstand mot okkupa· 
sjonsmakten da de konstitusjonelle statsmak
ter og politiske partier ikke lenger fungerte 
(Wyller 1958, Grimnes 1983). 

Et annet perspektiv er å se organisasjonene 
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i tredje sektor som et slags •vern» både mot 
offentlig dominans og økt kommersialisering. 
Både en sterk stat og et sterkt marked trenger 
korrigerende krefter og alternativer, og orga
nisasjonene utøver en viktig kritikerfunksjon. 

Organisasjonene er også nødvendige for å 
sikre gjensidig kontroll mellom grupper, og 
for å ivareta hensynet til samfunnsmessig del
takelse i rimelig effektive og allment aksepter
te former. Noen ganger vil organisasjonene 
«balansere» hverandre ideologisk, som f.eks. 
«Aksjon for selvbestemt abort» og «Ja til li
vet>. Slik bidrar organisasjonene også til en 
løpende og viktig samfunnsdebatt. 

En forutsetning for demokrati er deltakende 
samfunnborgere med innsikt 1 og respekt for 
demokratiske spilleregler. På individplanet 
kan organisasjonsaktivitet betraktes som en 
«skole i demokrati». Medlemmene lærer orga
nisasjonsmessige og administrative ferdighe
ter, og erverver viktige kunnskaper og 
erfaring som kan være av stor betydning for 
utvikling av demokratiske normer og hold
ninger. Man lærer å arbeide sammen med og 
tilpasse seg andre, og deltar i kollektive be
slutningsprosesser og prosedyrer. Grupper 
som tradisjonelt har hatt problemer med å nå 
fram - som f.eks. barn/ungdom, kvinner eller 
funksjonshemmede - har ofte kanalisert sitt 
samfunnsengasjement og fått innflytelse gjen
nom organisasjonsdeltakelse. 

Organisasjonene kan selvsagt også være 
arena for manipulering og sneversyn, og virke 
splittende og ødeleggende for lokalsamfunn 
og medlemmer. Også uedle formål har sine 
organisasjoner. Men sett under ett mener ut
valget at de frivillige organisasjonene er av 
helt vesentlig betydning for opprettholdelse 
og utvikling av et vitalt og levedyktig demo
krati. 

5.6 ORGANISASJONENES FORHOLD TIL 
OFFENTLIGE MYNDIGHETER 

Organisasjonene arbeider på vidt forskjelli
ge måter og forholder seg ulikt til offentlig 
myndighet alt etter om de: 

i sin virksomhet berøres mye eller lite av 
offentlige beslutninger 
utfører oppgaver som defineres/ikke define
res som et offentlig ansvar 
i sin aktivitet er innad - eller utadrettet 
i sin ideologi er opposisjonell eller ikke
opposisjonell 
arbeider med kollektive goder generelt eller 
individuelle goder for egne medlemmer 
avhenger mye eller lite av offentlige støtte
ordninger 
arbeider lokalt eller nasjonalt 
er store eller små. 

Ut fra sin plassering langs disse dimensjone
ne vil den enkelte organisasjon gjerne arbeide 
og forholde seg til offentlig myndighet etter 
et relativt fast mønster. Variasjonsbredden i 
de frivillige organisasjonenes arbeidsmåte og 
samhandlingsmønster med det offentlige er 
imidlertid betydelig. Enkelte organisasjoner 
ønsker minst mulig kontakt, og har få tilknyt
ningspunkter. Andre har sitt interesseområde 
knyttet direkte til offentlig politikk samtidig 
som full politisk og økonomisk uavhengighet 
av de samme myndigheter blir understreket, 
f.eks. Amnesty International. 

På den annen side er det frivillige organisa
sjoner som har et nært samarbeidsforhold til 
myndighetene og som på enkelte saksfei ter 
er under sterk offentlig regulering. Ett eksem
pel er humanitære/sosiale eller religiøse 
organisasjoner som eier og driver institusjoner 
medtatt på en kommunal/fylkeskommunal 
helse- og sosialplan, der det offentlige dekker 
100 pst. av driftsutgiftene. Slike institusjoner 
drives med ansatt personale som har samme 
lønns- og arbeidsbetingelser som offentlig an
satte. Faglig og medisinsk styres institusjone
ne tilsvarende de offentlig eide etter et til 
dels detaljert lov- og regelverk fastsatt av of
fentlig myndighet. Et annet eksempel er 
frivillige organisasjoners drift av utdannings
institusjoner, selv om den offentlige regule
ring og tilsynet her er mindre omfattende enn 
i institusjonsdriften i helse- og sosialsektoren. 

Det finnes og eksempler på organisasjoner 
som dels arbeider selvstendig, dels ønsker 
nært samarbeid med offentlige myndigheter. 
I Norges Idrettsforbunds formålsparagraf (i 
forbundets lov, prg. 2) heter det f.eks.: «Disse 
mål søkes nådd gjennom samarbeid med lan
dets myndigheter og med organisasjonene 
utenfor idretten "". For å øke idrettsbevegel
sens gjennomslagskraft i kommuneplanleg
gingen har Norges Idrettsforbund sammen 
med Kultur- og vitenskapsdepartementet ny
lig lansert et bredt anlagt informasjons- og 
studieopplegg. Hensikten er å få idrettens øns
ker og krav opp på de lokale politiske partiers 
dagsorden. Også på det rikspolitiske plan ar
beider Norges Idrettsforbund aktivt, jf. f.eks. 
forbundets strid med regjeringen i 1985 om 
LOTTO-spillet og tippeoverskuddets anven
delse. Idrettsforbundet er et eksempel på en 
organisasjonstype som ønsker og trenger nært 
samarbeid med myndighetene, men som også 
opptrer uavhengig og til tider klart kritisk 
overfor det offentlige. 

En annen form for tilknytning til offentlige 
myndigheter er organisasjoners representa
sjon i midlertidige eller permanente utvalg, 
komiteer eller rådgivende organer på sentral
e!ler lokalplanet. Slik deltakelse er gjerne til 
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gjensidig nytte og virker for organisasjonene 
som en innflytelseskanal, men samtidig kan
skje også bindende i enkelte situasjoner. 
Organisasjonenes holdning til slik deltakelse 
varierer. Myndighetenes holdning til å trekke 
organisasjonene inn i slike organer er etter
hvert gjennomgående positiv. I de senere år 
har flere fagdepartementer anbefalt økt bru
ker- og organisasjonsmedvirkning i sektor
planleggingen lokalt. Også fellesrundskriv 
T-652 1986 fra Miljøverndepartementet og 
Norske Kommuners Sentralforbund om 
"Kommuneplanlegging etter ny plan- og byg
ningslov» anbefaler deltaking fra organisasjo
nene i det generelle og overordnede 
kommuneplanarbeidet, bl.a. med siktemål å 
utløse lokale ressurser. Utvalget kommer nær
mere tilbake til samspillet organisasjoner -
lokale myndigheter i senere kapitler. 

Organisasjonene kan også knyttes til for
valtningen gjennom høringsinstituttet, dvs. 
den høringsrett som Forvaltningslovens prg. 
37 gir berørte parter (herunder organisasjone
ne) til å uttale seg om utarbeidelse, endring 

eller opphevelse av forskrifter. Høringer blir 
også ofte brukt av myndighetene utover den 
plikten som ligger i forvaltningsloven. Dette 
er en kontakt til det offentlige som særlig 
berører de større, landsomfattende organisa
sjonene. 

Tilknytningen til offentlig· myndighet varie
rer også etter organisasjonenes avhengighet 
av offentlig støtte (overføringer). Noen organi
sasjoner er helt avhengige av offentlig finan
siering, for andre er offentlige tilskudd uten 
betydning. 

De frivillige organisasjonene som omfattes 
av utvalgets mandat berøres altså i svært ulik 
grad av offentlige beslutninger, og deres for
hold til offentlig myndighet varierer betyde
lig. Frivillige organisasjoner som arbeider i 
sektorer hvor det offentlige har sterk styring 
og et betydelig engasjement opererer under 
helt andre rammebetingelser enn på felt der 
myndighetene ønsker liten styring. Skjema
tisk - og dermed forenklet - kan dette framstil
les slik: 
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Regulert av lov og 
forskrifter 

Integrert i offent
lig planlegging, 
offentligge god
kjenningsordnin~ 

ger 

Finansiering av 
driften 

Heltidsansatt/løn
net personale 

Offentlige krav til 
personalets faglige 
kvalifikasjoner 

Omfang av frivil
lig ubetalt arbeid 

Brukerrettigheter 

Tilbud åpent for 

Kan sies å arbeide 
under sterk offent
lig styring 

Begrensninger i 
organisasjonenes 
selvstyre 

Frl etableringsrett 
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De frivillige organisasjonenes virk
somhet i drift av godkjente helse/ 
sosialinstitusjoner, utdanningsinsti -
tusjoner og barnehager 

Ja/mye (spesielt i helse/sosialsekto
ren) 

- Ja/mye (særlig i helse/sosial- og 
barnehagesektoren) 

Betydelig eller full offentlig finan· 
siering (spesielt i helse/sosialsekto
ren) 

Mang·e 

Ja/i stor grad 

Begrenset/lite 

Til dels formalisert 

Alle/nesten alle 

Ja/i stor grad (spesielt i helse- og 
sosialsektoren) 

En del (spesielt helse/sosialsekto
ren) 

Helse/sosialsektor: Nei. Barnehage" 
sektor: Delvis 
Utdanningssektor: Varierer etter 
skoleslag 

De frivillige organisasjonenes virk· 
sornhet i kultursektor. fritids- og 
hobbysektor, idrettssektor, religiøs 
sektor, åpen omsorg og nærmiljøar
beid m,v, 

Nei/lite 

Varierende, men som oftest lite 

Begrenset eller mindre offentlig fi
nansiering 

Som oftest få, men varierende be
tydning 

Nei 

Betydelig/mye 

Lite formalisert 

\'arierende/ofte bare medlem1ner 

Nei/bare i begrenset utstrekning 

Få/ingen 

Ja 
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KAPITI'EL 6 

Organisasjonene og lokalsamfunnet 

6.1 NÆRMILJØETS BETYDNING 
Med nærmiljø menes de nære fysiske om

givelsene rundt oss, dvs. veier, møtesteder, 
bebyggelse, parkanlegg, naturområder, butik
ker, skole, barnehage osv. Det omfatter også 
de sosiale, mellommenneskelige relasjonene 
og kontakten mellom mennesker innenfor 
disse fysiske rammene. Nærmiljøet utvikles 
bl.a. ved lokalbefolkningens samvær og felles
skap gjennom fritidsaktiviteter og forenings
virksomhet, ved samarbeid om fellesoppga
ver, utveksling av tjenester og ved uformell 
prat på veien, i butikken eller på postkontoret. 

Begrepet lokalsarnfunn refererer vanligvis 
til et noe videre geografisk område enn nær
miljøet. Et lokalsamfunn kan beslå av flere 
nærmiljøer. Ofte omfatter begrepet også ar
beidsplasser og andre fellesfunksjoner og 
anlegg som er viktige for den lokale boset
ningen. I vår sammenheng blir begrepene 
brukt om hverandre, og refererer vanligvis til 
underkommunale nivåer. 

Nærmiljøet har stor betydning for mennes
kenes trivsel, trygghet og utfoldelse, og 
mange tilbringer vesentlige deler av sitt liv 
her. For dem som tilbringer arbeidstiden and
re steder, vil nærmiljøet ofte være rammen 
om virksomheten i fritiden. 

En del mennesker er avhengig av hjelp fra 
familie, venner og naboer til nødvendige dag
lige gjøremål. I vanskelige situasjoner, med 
sykdom eller andre spesielle forhold, kan be
hovet for støtte være særlig stort. Kontakt og 
samarbeid i nærmiljøet kan bidra til å løse 
viktige oppgaver. Aktivisering av beboerne gir 
mulighet for deltakelse og større innflytelse 
over fysiske miljøforhold og lokal tjenestey
ting. Ved den støtte et godt nærmiljø kan yte, 
og de aktivitetstilbud det kan gi ulike alders
grupper, kan det bidra til å forebygge sosiale 
problemer. 

Den enkeltes livssituasjon og levekår er og
så avhengig av mange faktorer som ikke er 
direkte knyttet til nærmiljøet. Nærmiljøet vil 
heller ikke være av like stor betydning for 
alle. Mange har sin viktigste virksomhet og 
viktigste personlige kontakter utenfor nær
miljøet. For andre - særlig barn og unge, 
hjemmeværende og eldre · kan nærmiljøet 
ha stor betydning for trygghet, trivsel, utfol
delse og personlig utvikling. 

Vi ordner og organiserer våre erfaringer og 
opplevelser i forhold til våre referanseram
mer. Det gjør det lettere å plassere seg selv i 
en sammenheng, og det gir en opplevelse av 
å høre til i det samfunnet man lever i. Et an
net ord for dette er integrasjon. A være 
integrert i en gruppe, et lokalmiljø eller et 
samfunn, forutsetter imidlertid normalt at 
man i stor grad lærer gruppens, lokalmiljøets 
eller vedkommende samfunns regler og nor
mer. Opplevelse av fellesskap og tilhørighet 
gir trygghet og et utgangspunkt for handling. 
Man handler i forhold til et fellesskap, og ikke 
bare seg selv. Gjennom en slik integrasjon 
ivaretas sosial læring. 

Nærmiljøet og lokalsamfunnet er mindre og 
på godt og vondt mere oversiktlig enn stor
samfunnet. Avvikende atferd er mer synlig. 
Nærmiljøet har også andre måter å «straffe" 
på enn storsamfunnet. Latterliggjøring, mis
tenkeliggjøring eller andre former for ute
stengning fra fellesskapet er eksempler på slik 
straff. Når lokalsamfunnet blir mindre over· 
siktlig, svekkes også muligheten for å utøve 
sosial kontroll. Det fører til at formelle, ofte 
byråkratiske institusjoner slik som f.eks. poli
tiet og rettsvesenet i større grad må ivareta 
den sosiale kontrollen. Mye tyder på at disse 
ofte er mindre effektive enn de uformelle in
stitusjonene, jf. f.eks. kriminaliteten son1 er 
større i byer og tettsteder enn på mindre ste
der. 

Lokalsamfunnet og nærmiljøet bidrar til å 
kanalisere samfunnsmessige normer og hold
ninger til det enkelte samfunnsmedlem. Også 
når det gjelder den enkeltes tilknytning og 
tilhørighet til storsamfunnet er nærmiljø og 
lokalsamfunn viktige formidlere, fordi tilhø
righet for de fleste i første rekke oppstår i 
forhold til avgrensede deler av ens sosiale og 
fysiske omgivelser. 

Nærmiljøbegrepet fikk sitt store gjennom
slag i 1970-årene og ga assossiasjoner i retning 
av små, oversiktlige fellesskap. Det ble en ut
bredt oppfatning både blant forskere, politike
re og i forvaltningen at et godt nærmiljø eller 
lokalsamfunn var viktig ikke bare for den enk
elte, men også som et fundament i velferds
samfunnet. 

I 1979 kom nærmiljømeldingen (St.meld. 
nr. 16 for 1979-80, Bedre nærmiljøer). Den var 
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et eksempel på den oppmerksomhet og aner
kjennelse som disse spørsmålene og problem
stillingene var i ferd med å få. I Langtidspro· 
grammet 1982-1985 kommer det klart til 
uttrykk hvilken betydning man tillegger bl.a. 
nærmiljøet og organisasjonene for å kunne 
videreutvikle velferdssamfunnet: 

•".ikke alle velferdsoppga·ver kan løses av 
Pelferdsstaten. N"år et samfunn har nådd et 
vefferdsnivå som det norske, ligger noen av 
de beste mulighetene for en videre utdyping 
av velferden i det som gjøres i de små sosiale 
fellesskapene på arbeidsplassen, i nærmiljø· 
ene, i organisasjonene. 

De sosiale og politiske rettighetene den enk· 
elte har i forhold til det offentlige er nødven· 
dige betingelser for velferd, men tilhørighet 
og trygghet avhenger ap muligheten for ut· 
.fo!de!se og samPirke i de smd fellesskapene"" 
be kontaktene og det vennskapet som utvik
les på dette grunnlaget gir den enkelte 
samvær og glede og et sikkerhetsnett som gir 
støtte og omsorg i vanskelige livssituasjoner"•· 
(St.meld. nr. 79 for 1980-81, Langtidsprogram. 
met 1982-1985). 

A styrke nærmiljøet var blitt en viktig sak 
på den politiske dagsorden, både av hensyn 
til den enkeltes tilhørighet og av hensyn til 
potensialet i befolkningen og organisasjonsli
vet til løsning av lokale oppgaver. I Langtids· 
programmet 1986-1989 (St.meld. nr. 83 for 
1984-85) blir det understreket at lokal organi
sering er en forutsetning for kontinuitet i 
nærmiljøarbeidet, og at foreninger og lag ska
per og opprettholder sosiale nettverk gjennom 
sin evne til å engasjere og mobilisere et høyt 
antall mennesker (St.meld. nr. 83 for 1984-85, 
s. 258-60). En mente også at det ville være 
mulig å oppnå en bedre samordning av de 
offentlige tjenestene i lokalsamfunnet, og fin
ne nye samarbeidsformer mellom kommunen 
og lokale organisasjoner. Slike samarbeidsmo
deller omtales nærmere i kap. 15. 

6.2 ORGANISASJONENES PLASS I LOKAL· 
SAMFUNNET 

Aktiviteten i og organiseringen av nærmil
jøet og lokalsamfunnet var tidligere i større 
grad basert på slekt og naboskap. Tradisjon
ene bestemte hva som skulle gjøres eller ikke 
gjøres. Lokalsamfunnet var basert på det som 
ofte kalles uformelle institusjoner. De ivaretok 
de viktigste oppgavene i lokalsamfunnet. Det 
kunne dreie seg om alt fra praktiske oppgaver 
og tjenesteyting til å sørge for at samhold og 
tilhørighet i lokalsamfunnet ble holdt ved li
ke. 

De uformelle institusjonene melder man seg 
ikke inn i. Det er institusjoner man er født inn 
i eller blir opptatt i. Dette står i klar kontrast 
til de formelle institusjonene som er basert 

på selvbestemt deltakelse eller medlemskap. 
Organisasjonene er eksempler på slike formel
le institusjoner. 

Karakteristisk for mange av sammenslut· 
ningene helt fram til etterkrigstiden var at den 
formelle organiseringen var lav, og at lokal· 
samfunnet eller nærmiljøet utgjorde selve 
organisasjonsplattformen" Organisasjonene 
var i stor grad knyttet til kretser og områder, 
dvs. at de i første rekke hadde en geografisk 
basis. Organisasjonene var dermed med på å 
støtte opp om nærmiljøet og lokalsamfunnet. 
Bedehuset, avholdslokalet eller ungdomshu
set er eksempler på dette. Avholdslokalet 
fungerte ikke nødvendigvis bare som tilholds
sted for en aktiv kjerne. Det var i stor grad 
et samlingspunkt for hele lokalsamfunnet, et 
slags grendehus. Forutsetningen for at nær
miljøet og organisasjonslivet skal kunne 
fungere på denne måten er at det eksisterer 
stor grad av stabilitet og et noenlunde enhet
lig ideologisk og verdimessig fellesskap. 

Endret næringsstruktur har ført til økt yr· 
kesspesiahsering og mobilitet. Samtidig har 
det kommet mange og sterke kulturimpulser 
utenfra, som har ført til at lokalsamfunnenes 
kulturelle og verdimessige basis er splittet opp 
og blitt langt mer sammensatt og mangfoldig 
enn tidligere. Utviklingen i retning av et mer 
differensiert samfunn og økt fritid er blant de 
viktigste grunnene for den omfattende organi -
sasjansdannelsen og spesialiseringen i organi -
sasjonslivet som etterhvert skjøt fart. Mange 
av organisasjonene baserer seg derfor i dag 
oftere på andre typer fellesskapsdannelser 
enn geografisk tilhørighet. Det betyr mindre 
vekt på kobling til lokalsamfunnet og i større 
grad basis i interessegrupper, aldersgrupper, 
livsfase og subkultur. Sammen med bedrede 
kommunikasjoner bidrar derfor organisasjo
nene på mange måter til å framskynde utvik· 
!ingen fra fellesskap basert på tilknytning til 
lokalsamfunnet til det gruppefellesskapet som 
har vokst sterkere fram de siste ti-årene, hvor 
geografisk tilhørighet gjennomgående spiller 
en mindre rolle. Men fremdeles har de fleste 
organisasjoner en klar lokal forankring, poen
get her er at den geografiske dimensjon i 
sterkere grad nå suppleres av andre dimensjo
ner. På den annen side er organisasjoner som 
velforeninger, grendelag o.l. eksempler på 
geografisk orienterte sammenslutninger. Dis
se organisasjonene kan ta opp alle spørsmål 
som angår forhold i lokalmiljøet, og er en type 
organisasjoner som er i vekst. 

Selv om de uformelle strukturer fremdeles 
har vesentlig betydning, synes det som om 
organisasjonene på mange måter spiller en 
stadig viktigere rolle i lokalsamfunnet. Men
nesker med felles interesser, behov eller 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

73 

synspunkter går sammen og danner en eller 
annen form for organisert fellesskap av per· 
manen! eller forbigående varighet. Struktur
endringer i nærings- og arbeidsliv, kulturim
pulser utenfra, økt utdanning, kortere 
arbeidstid/økt fritid og bedre kommunika
sjonsmidler har vært viktige forutsetninger 
for veksten og spesialiseringen i organisa~ 

sjonssamfunnet. Organisasjonene har overtatt 
eller i det minste supplert mange av de funk· 
sjonene som de uformelle institusjonene 
ivaretok i lokalsamfunnet tidligere. 

Spesialiseringen i organisasjonslivet kan 
hevdes å bidra til en videreutvikling av skille· 
linjer i lokalsamfunnet og dermed til splitte!· 
sestendenser (subkulturer). Men med like stor 
rett kan det hevdes at organisasjonsspesialise· 
ringen kun reflekterer tilsvarende utviklings· 
trekk på andre områder i vårt samfunn, som 
tross alt er mindre sosialt lagdelt enn tidlige
re. Ulike subkulturer behøver ikke nødven
digvis å bidra til forsterkning av skillelinjene 
i lokalsamfunnet, effekten kan like gjerne 
være integrerende. For en innflytter kan f. 
eks. deltakelse i en forening være den beste 
måten å knytte kontakter i det nye lokalsam
funnet på. I tillegg kommer at mange deltar 
i flere foreninger, noe som virker integrerende 
over foreningsgrensene. Dessuten tar spesielle 
organisasjonsdannelser med en geografisk av· 
grenset basis nettopp sikte på mer tverrgåen· 
de, sektor-uavhengige problemstillinger. 
Nærmiljøorganisasjoner som velforeninger 
o.l. beskrives nærmere i kap. 8. 

6.3 ORGANISASJONENES VIKTIGSTE 
FUNKSJONER LOKALT 

Skillet vi har gjort i kap. 4 og 5 mellom orga· 
nisasjonenes konkrete, saksrettede oppgaver 
og de mer utilsiktede samfunnsfunksjoner av 
generell karakter, er ikke et utvetydig og klart 
skille. Det synliggjør likevel at organisasjone
nes funksjoner er av nokså ulik karakter og 
har forskjellige virkninger. 

De viktigste saksrettede oppgaver for de 
ulike organisasjonstyper er fyldig omtalt i 
andre kapitler (bl.a. i kap. 8-12). Stikkord· 
messig skal her bare nevnes organisasjonenes 
engasjement og arbeid i beise- og sosialsekto
ren, kvinnesaksspørsmål, idretts- og kultur· 
sektoren, hobbyvirksomhet, i religiøs sektor, 
natur- og miljøvern, i utdanning og barneha
gedrift, i u-hjelp, internasjonalt arbeid, velfor
eningsvirksomhet osv. Arbeidet gjøres 
uavhengig av eller i mer eller mindre nært 
samarbeid med offentlige myndigheter, og 
variasjonsbredden i oppgavetype, omfang, 
profesjonalitet, arbeidsmåte og målgruppe er 
stor. Denne tjenesteproduksjonen av ulike 

slag er viktig både for organisasjonene og sam· 
funnet, og materialiseres oftest på lokalplanet. 
Oppgaveløsningen er innrettet mot med
lemmer, særskilte grupper eller eventuelt 
hele lokalsamfunnet, som supplement eller 
alternativ til offentlig tjenesteproduksjon (an· 
nen sektor). Den kan også være supplement 
eller alternativ til privat tjenesteyting (første 
sektor). 

Giennom organisasjonenes virksomhet blir 
lokalbefolkningen mobilisert til å gjøre en 
innsats for nærmiljøet. Denne mobiliseringen 
skjer nedenfra, og kan utløse store ressurser 
dersom forholdene blir skikkelig tilrettelagt 
(jf. kap. 7 og 15). 

Organisasjonenes ytelser tar sikte på å til· 
fredsstille lokale behov, og de utøver ofte en 
pionerfunksjon som kan virke som et press 
eller korrektiv overfor det offentlige. De for
midler krav og ønsker fra befolkning og 
medlemmer og kan på den annen side stå som 
høringsinstanser eller mottakere av informa· 
sjon fra lokale myndigheter. Dette er selv
følgelig funksjoner som også ivaretas på det 
sentrale organisasjonsplan, men da oftest i 
forhold til statlige instanser. I dette avsnitt vil 
vi imidlertid særskilt omtale den betydning 
de lokale organisasjonene har for utviklingen 
av de sosiale nettverk i lokalsamfunnet. 

Organisasjonsaktivitetet medfører kontakt 
med andre og person- og miljøkjennskap som 
bidrar til opplevelse av tilhørighet og felles
skap, selv om det kanskje ikke er et tilsiktet 
eller formulert mål. Fellesskap, samhold og 
trivsel oppstår ofte som konsekvens av sam· 
handling. Siden de fleste organisasjoner og 
det meste av organisasjonsaktivitetene er Jo. 
kalt basert danner de et sosialt nettverk og 
bidrar til sosial forankring og integrasjon i lo
kalmiljøet. 

Forskjellige organisasjoner bidrar imidlertid 
ulikt til en slik sosial forankrings- og integra· 
sjonsprosess i lokalmiljøet. Også innen samme 
org·anisasjonstype kan det være store lokale 
variasjoner i virkemåte og i bredden av de 
oppgaver organisasjonen tar opp. En ikke 
uvanlig erfaring er at en lokal organisasjon 
kan ha en betydelig integrasjonseffekt i ett 
lokalmiljø, mens den har langt mindre identi· 
tetsskapende betydning i et annet. I lokalsam· 
funn A har idrettslaget, velforeningen eller 
borettslaget en betydelig posisjon og aktivitet, 
mens Røde Kors, sanitetsforeningen eller en 
religiøst basert organisasjon kan dominere i 
lokalsamfunn B. Forskjellige organisasjonsty· 
per kan ivareta de samme grunnleggende 
sosiale behovene som treffsteder for lokal· 
befolkningen. Det kan være grunn til å anta 
at organisasjonene lokalt legger større vekt 
på tiltak som fremmer slik integmsjon jo stør-
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re andel av lokalbefolkningen som slutter seg 
til, selv om primæroppgaven fortsatt holdes i 
hevd. Jo mer omfattende nedslagsfelt og opp
slutning i befolkningen organisasjonen har, 
desto mer sannsynlig vil spennet i arbeidsopp
gaver og arbeidsmåte utvides. 

Den sosiale forankring og nettverksdannel
se som skjer gjennom medlemskap og delta
kelse i de lokale organisasjoner og foreninger, 
skjer på tvers av kontaktskapende prosesser 
gjennom slekt, naboskap, venner og arbeids
plass. Dette er svært viktige forankringspunk· 
ter for de aller fleste, men organisasjonslivets 
nettverksdannelser kan forventes å få relativt 
større betydning når/hvis slekts· og familie· 
bånd svekkes (familieoppløsning, større 
geografisk avstand mellom slektsmedlemmer 
osv.). Organisasjonstilhørigheten kan således 
bidra enda mer til integrasjon i et samfunn 
med større geografisk mobilitet. 

Av mange gTunner har det i de fleste av 
våre lokalsamfunn i etterkrigstiden skjedd en 
geografisk sentralisering av viktige offentlige 
funksjoner som skolevesen, helseinstitusjoner 
og helsesentra, kommunikasjoner m.v. Like
dan har det vært en sentralisering av viktige 
private tjenester som butikker, kjøpesentra 
o.l. I et slikt perspektiv er de lokale organisa
sjonenes funksjon som sosiale treffsteder 
kanskje enda viktigere enn før. 

Organisasjonene har og stor betydning for 
kultur· og verdiformidlingen på lokalplanet. 
Identitet er ofte sterkt knyttet til bo- og opp
vekstmiljø, og lokale organisasjoner som 
legger vekt på særtrekk ved nærmiljøet øker 
befolkningens felles identitet. Ofte har slik 
identitetsfølelse eller lokalt særpreg røtter i 
en lang kulturtradisjon. Men også i nyere lo
kalsamfunn vil slike identitetsskapende 
prosesser i organisasjonsregi være viktige. 

Organisasjonsaktiviteten beskjeftiger og en
gasjerer medlemmene, og reduserer sjansen 
for innholdsløs fritid og destruktiv atferd. 
Sammen med organisasjonenes løsning av 
konkrete oppgaver fungerer organisasjonsak
tiviteten ofte som et uformelt sosialt sikker
hetsnett, som foruten å virke forebyggende 
også kan fange opp problemer av ulike slag 
før de blir akutte og nødvendiggjør offentlig 
innsats. En slik •alminneliggjøring> av sosiale 
relasjoner kan virke positivt i en tid hvor det 
offentlige hjelpeapparatet blir stadig mere 
oppsplittet og profesjonalisert. 

Organisasjonene har også viktige funksjoner 
i utviklingen av demokratiet i lokalsamfun
net. De frivillige organisasjonene på lokalpla
net er ofte en viktig innfiytelseskanal som 
supplerer den politiske kanalen. Flere føler 
seg «hjemme" i allmennyttig organisasjonsak
tivitet enn i politisk arbeid, og mulighetene 

for «hverdagsdemokrati> øker gjerne gjennom 
organisasjonsmessige aktiviteter. I kap. 15 
drøftes ulike sider ved lokalorganisasjonenes 
deltakelse i samfunnsplanleggingen. 

6.4 STATENS NÆRMILJØUTVALGS FOR· 
SØKSVIRKSOMHET 

Statens Nærmiljøutvalgs forsøksprogram 
kom igang fra 1982. Utvalget består av repre· 
sentanter fra 8 ulike departementer. Sekretari
at og ledelse ligger i Miljøverndepartementet. 

Formålet med programmet har vært å sti
mulere til nytenkning i samarbeidet mellom 
lokalbefolkning, frivillige organisasjoner og 
offentlige organer for å løse påtrengende opp
gaver i nærmiljøene. 

Det er gitt støtte til om lag 60 lokale prosjek· 
ter som har variert i tema og omfang, 10-15 
av disse har vært brede lokalsamfunnspro· 
sjekter. 

Grunnleggende utfordringer i forsøksvirk
somheten har vært å bedre oppvekstmiljø og 
levekår i nærmiljø og lokalsamfunn. For å 
klare dette har det vært lagt vekt på: 

å utløse egeninnsats og lokale ressurser 
å samordne kommunale ressurser bedre 
å utvikle nye samarbeidsformer i lokalsam
funnet, innad i kommunen og mellom 
kommunen og lokalsamfunnet. 
Forsøkene ble initiert av kommuner eller 

lokale organisasjoner som boligbyggelag, bo
rettslag, velforeninger og grendeutvalg. 
Utgangspunktet har vært lokale behov og res
surser. Prosjektene definerte selv hvilke 
oppgaver de ville arbeide med. Oppgavene 
varierer meget - viktige fellestrekk er tiltak 
for å bedre det fysiske miljøet, utvikle tjenes
ter og sosialt fellesskap. 

Deltakere i forsøksprosjektene har i lokal
samfunnet vært ulike individer og grupper 
(prosjektledere, enkeltpersoner og uformelle 
grupper, folk som er engasjert i tiltakene), lo
kale organisasjoner (områdebaserte organisa
sjoner som velforeninger, borettslag og 
grendeutvalg, men også foreninger med av
grenset formål som korps, sanitetsforeninger, 
idrettslag, m.v.) og lokale offentlige institusjo· 
ner (skole, barnehager, fritidshjem, fritids
klubb, sykehjem osv.). Fra kommunen har det 
vært deltakelse fra de fleste sektorer, fra poli· 
tikere og administrativ ledelse. 

Forsøksvirksomheten har først og fremst 
vist at folk er interessert i å gjøre en innsats 
til felles beste i sitt lokalsamfunn. Det ligger 
store muligheter for å utvikle nærmiljøene i 
et bedre samarbeid mellom kommune og lo
kalsamfunn. 

Tiltakene kan deles i 4 hovedfelt: 
(AJ Forbedring av fysiske omgivelser. Det 
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er gjort stor innsats særlig på å forbedre ute
miljø, etablere og drive felles bygg og møte
steder. Oppgaver i utemiljø er f.eks. tiltak mot 
trafikkulemper og forurensninger, opparbei
ding av fellesarealer (parker, ball- og lekeplas
ser), sikring av nære friområder, leskjerming, 
beplantning og belysning. 

Felles møtesteder er en forutsetning for lo
kalsamfunnsarbeid. Svært mange prosjekter 
har arbeidet med å bygge eller sette i stand 
grendehus eller bydelshus. En rik flora av fel
lesbygg med flere funksjoner er etablert, f.eks. 
kombinasjon mellom felleshus for lokalsam
funnet og institusjoner (skole, barnehage, 
fritidshjem, fritidsklubb, eldresenter) eller 
med næringsvirksomhet (legesenter, vevstue, 
mediaverksted). Nye modeller for bydelshus 
og fritidssenter er utviklet. Prosjektene har 
også arbeidet med å sikre og ta i bruk verne
verdig og særegen bebyggelse. 

(B) Felles aktiviteter og kulturtiltak. Nesten 
alle prosjektene har arbeidet med felles aktivi
teter, fritidsvirksomhet og kulturtiltak. Inte
grering av utsatte grupper har vært et mål for 
mange prosjekter. 

(C) Tjenesteyting og omsorg. I flere av de 
store prosjektene er det etablert permanente 
tjenester og enklere omsorgstilbud. Tilbudene 
skjer i organisasjonens egen regi eller i ulike 
samarbeidsformer med kommunen. 

Tiltakene innen tjenester og omsorg er spi
rer til en bedre hverdagsorganisering som kan 
gjøre det lettere å bli boende hjemme for hjel
petrengende og få tidsbudsjettet til å henge 
bedre sammen for yrkesaktive. Resultatene 
av forsøksvirksomheten antyder at det er enk
lere å knytte kommunale tjenester til lokale 
felleshus enn det er å knytte lokale møteste
der til kommunale institusjoner. Erfaringene 
gir også støtte til videre utvikling av de offent· 
lige institusjonsmodeller og samspill med 
lokalsamfunnet. 

(D) Næringsutvikling. Sysselsetting og næ
ringsutvikling var ikke formulert som noe 
hovedformål med forsøksvirksomheten i nær~ 
miljø, men ble likevel tatt opp av flere lokale 
prosjekter. Dette har vist at organisasjonene 
kan hidra til næringsutvikling gjennom enga
sjement i lokal planlegging og bredt utvik
lingsarbeid i eget lokalsamfunn. 

På grunnlag av forsøksvirksomheten har 
man funnet fram til viktige betingelser for 
mer varig, lokal oppgaveløsning og ressursut
løsning og enkelte perspektiver for samhand
ling kommune-lokalsamfunn. 

Nærmiljøutvikling må for det første bygge 
på lokale initiativ og ta utgangspunkt i lokale 
behov, ønsker og ressurser. Lokalbefolknin
gen må delta i, identifisere seg med arbeidet 
og trekke egne erfaringer. 

Stabilitet i den lokale organisasjonen er også 
nødvendig for å utvikle samarbeidet med 
kommunen og andre lag og foreninger i lokal
samfunnet. 

Det er videre nødvendig å sikre sekretær· 
funksjonen for å få kontinuitet i den lokale 
oppgaveløsningen. Her må en regne med løn· 
net hjelp. Enkelte steder er det etablert en 
lokal forvaltningsorganisasjon med kommu· 
nal delfinansiering for åta seg av tjenesteyting 
og løpende drifts· og vedlikeholdsoppgaver 
(bydelshus, servicesentral, fritidssenter). Den 
lokale styringen av slike tiltak er avgjørende 
for å opprettholde engasjementet lokalt og 
karakteren av frivillighet. 

En avgjørende forutsetning for lokal opp
gaveløsning er tilgang på nødvendige men
neskelige, materielle og økonomiske ressur
ser. Spesielt viktig er faglig kompetanse, felles 
lokaler og arealer og økonomiske midler. Det 
er f.eks. nødvendig å ha en egen lokal økono
mi. 

Nærmiljøforsøkene har vist at de ressurser 
som utløses lokalt ofte er langt større enn det 
som tilføres. Det er også et potensiale for ut
vikling og vekst i de lokale ressurser, gjennom 
den læring som skjer i et langvarig lokalt ut· 
viklingsarbeid. 

Forsøkene har vist at de kommunale, sek
tordelte ressurser og de frivillige lokale 
ressursene kan samordnes langt bedre enn til
fellet er i dag. Slik ressurskopling må skje 
gjennom forhandling og samarbeid mellom 
lokale organisasjoner og kommunen. evt. også 
fylkeskommunen. Samhandling mellom kom
mune og lokalsamfunn er en klar forutsetning 
for varig lokal oppgaveløsning. I alle nærmil
jøforsøkene som har klart å utvikle større 
tiltak, har dette skjedd i samarbeid eller for
ståelse med kommunen. For å oppnå sam
handling med frivillige lokale organisasjoner, 
må det være en klar politisk vilje til dette i 
kommunen. 

En viktig forutsetning for samarbeidet er at 
det skjer en tilfredsstillende samordning i den 
sektordelte kommunale forvaltning. Et lokalt 
initiativ vil medføre flere utfordringer for den 
etat som mottar henvendelsen. Det vil være 
en ekstra arbeidsbelastning på toppen av and
re oppgaver, problemstillingen er ofte av 
tverrsektoriell/helhetlig karakter, og samord· 
ning med andre etater tar tid. Ansvaret for 
samarbeid med områdebaserte organisasjoner 
er sjelden definert og det er bare unntaksvis 
avsatt penger over sektorbudsjettet til lokale 
tiltak. Det er derfor viktig at kommunene blir 
bedre organisert for å møte lokale initiativ 
som berører flere sektorer og etater. For å 
koordinere tiltakene i det enkelte lokalsam
funn bør kommunene utvikle en mer om-
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råderettet planlegging, budsjettering og 
forvaltning. 

Kommunene bør også utvikle bedre meto
der for å avklare konflikter og finne løsninger 
på et praktisk samarbeid med lokale organisa
sjoner. Den lokale planlegging bør ha en åpen 
og demokratisk arbeidsform. Dette kan skje 
på to måter: Enten ved at kommunen tilrette
legger en lokalsamfunnsrettet (områderettet) 
kommunal planlegging med sterk medvirk
ning fra beboerne, eller ved at lokalsamfunnet 
driver en områdestyrt lokal planlegging som 
gir innspill til kommuneplanarbeidet. Gjen
nom plansystemet, der begge parter deltar, 
kan en trekke opp de politiske, organisatoris
ke og økonomiske rammebetingelsene for nye 
samvirkeløsninger mellom det offentlige og 
frivillige organisasjoner. For at samarbeidet 
skal utvikles på en positiv måte er det viktig 
at en opererer med to selvstendige parter, 
kommune/offentlige myndigheter og lokal
samfunnet/de frivillige organisasjonene. 

Konflikter av ulik art vil det være i slikt 
arbeid, men det kan også være positivt og 
skapende. Samarbeidet må utvikles på felter 
der partene finner gjensidig nytte av dette. 

Statens Nærmiljøutvalg sammenfatter nå 
erfaringene fra forsøksprogrammet i en slut
trapport. Her vil det bli gitt anbefalinger om 
utvikling av statens egne virkemidler og av 
kommunenes planlegging og forvaltning. 

6.5 PERSPEKTIVER OG UTFORDRINGER 
Innenfor de fleste samfunnssektorer er det 

store, uløste oppgaver. Lokalsamfunnsaktivi
teter består først og fremst av tiltak som møter 
lokalsamfunnets behov og som tar i bruk loka
le ressurser. Disse behov kan komme til 
uttrykk innenfor alle områder, og vil kunne 
bli ivaretatt av både første. annen og tredje 
sektor. 

Ofte vil første sektor (markedet) og/eller 
annen sektor (det offentlige) møte etterspørse
len med relevante og gode tilbud. I en del 
tilfeller kan imidlertid slike tilbud være mind
re egnet til å tilfredsstille behovene. 

Pioner- eller entreprenørånden i tredje sek
tor fører ofte til fornyelse i arbeidsmåter og 
metoder. Organisasjonene har gjerne en struk
tur og tilnærming samt nærhet til lokalmiljøet 
som lettere bidrar til fleksibilitet enn i de ofte 
større og mer byråkratiserte offentlige eller 
private organer. Tredjesektoraktivitet har en 
god evne til å stimulere til selvhjelp og egen
omsorg. 

Innenfor flere felter er det derfor etter utval
gets oppfatning rom for betydelig aktivitet og 
produksjon av tjenester i de frivillige organi
sasjonenes regi. Ofte er dette tilbud eller 

små.tjenester som bare er et supplement til 
private markedstjenester og offentlige vel· 
ferdsordninger, andre ganger alternativer. I 
enkelte tilfeller er tredjesektorproduksjonen 
dominerende. For den enkeltes velferd og 
trivsel og fOr fellesskapsfølelsen i nærmiljø 
og lokalsamfunn kan imidlertid også små yte!· 
ser gi store sosiale gevinster. Velferd er noe 
mer enn materiell velstand. Bedre livskvalitet 
gjennom godt fysisk, sosialt og kulturelt miljø 
betyr stadig mer for folk flest. 

En forutsetning for velferdsøkning gjennom 
lokalsamfunnsaktiviteter er at det finnes 
ubrukte ressurser og oppgaver man ønsker å 
løse, og at disse kan koples sammen. Utford
ringen og velferdsgevinsten ligger i å avdekke 
behovene eller den latente etterspørselen, fin· 
ne ressursene og mobilisere lokalsamfunnet. 

Utvalget vil i denne sammenheng rette opp
merksomheten mot potensialet for aktivitet 
og frivillig innsats i nærmiljøet. I kap. 7 fram
går bl.a. omfanget av det frivillige, ubetalte 
arbeidet som i dag skjer i organisasjonene. 
Dersom offentlig myndighet sentralt og lokalt 
legger forholdene til rette for og oppmuntrer 
til initiativ og aktivitet gjennom organisasjo
nene, er det grunn til å tro at aktivitetsnivået 
og omfanget av det frivillige arbeidet kan 
økes. Dette er ønskelig både sett ut i fra de 
mange uløste oppgavene i våre lokalsamfunn, 
og sett ut i fra ønsket om å fremme aktiviteter 
og fellesskapsløsninger som binder folk og 
grupper sammen. En positiv og åpen holdning 
til organisasjonene fra lokale myndigheter 
kan i visse tilfelle være like viktig som de 
økonomiske rammebetingelser organisasjone· 
ne opererer under. Det er viktig å komme 
organisasjonene i møte, og ikke motarbeide 
dem med formaliteter og betingelser som 
hindrer gode initiativ og virketrang. Organisa
sjonene kan dessverre ofte vise til egne utspill 
som møter likegyldighet i det offentlige. Som 
eksempel kan nevnes org·anisasjonen Norsk 
Folkehjelp, som i en presentasjon overfor ut
valget bl.a. uttaler: 

«En kunne ellers tenke seg at staten, fylkene 
og kommunene gikk noe mer aktivt ut med 
forslag om samarbeidsoppgaver overfor orga
nisasjonene, OR at de var mer positive til 
tilsvarende initiativ når dette kommer fra or
ganisasjonenes side». 

Utvalget kommer tilbake til spørsmålet om 
samarbeidsformene mellom organisasjoner og 
myndigheter i kap. 15. 

Utvalget har ellers i flere kapitler pekt på 
aktuelle arbeidsoppgaver for organisasjonene, 
i nært samarbeid med eller uavhengig av det 
offentlige. Selv om undersøkelser viser at 
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mange medlemmer er passive, og mange 
fremdeles står utenfor organisasjonslivet, er 
det etter utvalgets oppfatning betydelig rom 
for å kople organisasjonenes arbeidspotensiale 
mot uløste oppgaver. Høyere utdanningsnivå, 
kortere arbeidstid/økt fritid og lavere pen
sjonsalder, sammen med en åpen holdning fra 
det offentlige og generelt økt interesse for 
nærmiljøspørsmål, vil kunne øke grunnlaget 
for flere aktiviteter i og gjennom de lokalt 
baserte organisasjonene, Dette vil øke det to
tale tilbudet og valgfriheten i samfunnet. 

Utvikling av nye samvirkemodeller innen 
de ulike sektorer er også viktig. Som eksem
pel kan nevnes lokale samvirkemodeller i 
hjemmehjelpen mellom det offentlige, organi
sasjonene og hjemmene, eventuelt også med 
lokalt næringsliv. Her kan offentlig hjemme
hjelp sammen med organisasjonsbasert inn
sats og evt. kjøp av markedstjenester innrettes 
mot avlastningstlitak, med siktemål å opprett
holde omsorgen i hjemmet. Slike samarbeids
modeller sikter inn mot en mer effektiv bruk 
av de samlede ressurser i lokalsamfunnet. 

Med ulikhet, variasjon og mangfold som 
varemerke, er det umulig for offentlig myn" 
dighet å ta hensyn til og støtte opp om alle 
initiativ og alle frivillige organisasjoner i alle 
sektorer. Det ligger også begrensninger i hvor 
langt offentlige myndigheter kan gå i å tilleg
ge organisasjonslivet generelle arbeidsopp
gaver på det offentliges vegne, Motforestillin
ger og eventuelle ulemper ved overføring av 
arbeidsoppgaver til organisasjonene kan også 
anføres. Det er heller ikke noen målsetting å 
stille krav til organisasjonenes struktur og ar
beidsmåte som medfører at organisasjonslivet 
utvikler seg i en retning som gjør det helt likt 
det offentlige selv. De frivillige organisasjone
nes verdi Jigger nettopp i at de ofte har andre 
måter å strukturere sin virksomhet på enn det 
offentlige. På den måten representerer de et 
alternativ og supplement til det offentlige, 

eventuelt også til markedet. Det er heller ikke 
slik at alle organisasjoner ønsker eller har 
behov for et nært samarbeid med offentlige 
myndigheter. 

Ved siden av økt samarbeid mellom organi
sasjonene og lokale offentlige myndigheter er 
det behov for utvikling av samarbeidet mel
lom organisasjonene på lokalplanet. Erfarin
gene fra slike forsøk er positive. Ett eksempel 
er etablering og drift av fellesanlegg (grende
hus, bydelshus o.l.), Begrensede økonomiske 
virkemidler gjør det ønskelig med samar
beidstiltak som kan gi en bedre ressursut
nyttelse. 

San1f\mnet er avhengig av de frivillige orga
nisasjonenes arbeid og innsats, ikke minst 
fordi organisasjonene ivaretar formål som det 
ikke er mulig for det offentlige eller markedet 
å ivareta. Mye av de frivillige organisasjone" 
nes virksomhet har sitt grunnlag i de uformel
le strukturene i lokalsamfunnet. De er ofte 
basert på spontanitet og engasjement fra enk
eltpersoner og mindre grupper. Mange av dem 
er dessuten blitt til som en motvekt til marke
det eller det offentlige. Ofte vil organisasjon
ene være sterkt kritiske eller i opposisjon til 
den offentlige sektor. Det er derfor ikke mulig 
for markedet eller det offentlige å ivareta fullt 
ut de funksjonene og interesser som organisa~ 
sjonene representerer. På den annen side er 
det selvfølgelig heller ikke mulig eller ønske· 
lig at den tredje sektor tar over de grunn
leggende funksjoner som ivaretas av 
markedet, det offentlige eller familien. Men 
det er trolig rom for flere arbeidsoppgaver og 
funksjoner i organisasjonsregi i årene fram
over enn i dag. Potensialet synes stort. Inte
ressen for organisasjonenes rolle og 
muligheter synes i dag å spre seg over lande
grensene. 

Utvalget kan ikke tenke seg denne interna
sjonale tendensen annerledes i Norge. 
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KAPITTEL 7 

Organisasjonene og medlemmene 

7.1 INNLEDNING 
Dette kapitlet tar opp forholdet mellom or

ganisasjonene og medlemmene. Først presen~ 
teres data fra en undersøkelse om medlem
skap og organisasjonsaktivitet i frivillige 
organisasjoner i Norge. Denne undersøkelsen 
er foretatt. av Statistisk Sentralbyrå etter opp
drag fra utvalget i 1986 (heretter kalt SSB· 
undersøkelsen). Selve undersøkelsen legges 
fram i vedlegg IV, der også undersøkelsesut· 
valg og metode, usikkerhet og feilkilder 
presenteres. Det finnes dessverre ikke fullt ut 
sammenliknbare data fra ulike tidspunkt de 
siste par tiårene om medlemskap i frivillige 
organisasjoner. Det er derfor vanskelig å fram· 
holde gjennomgående og sikre utviklingsten· 
denser når det gjelder medlemsoppslutning 
og aktivitetsnivå i de frivillige organisasjone
ne. 

Også spørsmålet om motivasjon tas opp til 
drøfting. Et av de viktigste avgrensningskrite
riene mellom den frivillige sektoren, tredje 
sektor, og sektorene marked og stat, er net
topp den ulike handlingsmotivasjonen som 
dominerer innenfor hver sektor. Markedet 
kan sies å være basert på individuell nytte
maksimering, av kjøp-og-salg-logikken. Den 
enkeltes forhold til offentlig sektor er preget 
av obligatoriske, påbudte plikter og av formel
le rettigheter. Tredje sektor kan derimot 
kjennetegnes ved den frivillige innsatsen og 
det personlige engasjementet for ideologiske 
eller idealistiske mål, eller ved utfoldelsen og 
aktiviteten i seg selv. Med andre ord er det 
ideelle motiv eller utfoldelsesmotiv som sær
preger den frivillige sektoren. 

Til slutt i dette kapitlet gjennomgås kort
fattet ulike styringsformer for organisasjonene 
og forholdet mellom lokale og sentrale ledd, 
samt enkelte problemstillinger angående in
ternrettslige forhold i organisasjonene. 

7,2 ORGANISASJONSMEDLEMSKAP OG 
-DELTAKING I TALL 

Nærmere 60 pst. av befolkningen mellom 
16 og 74 år - ca. 1 760 000 personer . er med
lem av en eller flere av de organisasjonene 
som omfattes av utvalgets mandat. Det er in· 
gen betydelig forskjell mellom menn og 
kvinner. Organisasjonsmedlemskap varierer 

med alder, men ikke på noen entydig måte. 
Medlemskapsprosenten er for eksempel lavest 
for den nesteldste aldersgruppen (mellom 50 
og 60 år), og høyest i den nes tyngste (25-49 år). 

Andel organisasjonsmedlemmer øker med 
høyere utdanningsnivå, fra 49 pst. for dem 
med bare ungdomsskole til 72 pst. for univer
sitets- og høyskoleutdannete. I spredtbygde 
strøk er andelen organisasjonsmedlemmer 
noe større enn i tettbygde strøk. Det er ingen 
store forskjeller landsdelene i mellom, med 
unntak av Nord-Norge der andelen som er 
organisasjonsmedlemmer bare er på 46 pst., 
hele 14 prosentpoeng lavere enn gjennomsnit
tet i de andre landsdelene. 

Medlemskapsandeler forteller imidlertid ik
ke så mye om hva slags forhold den enkelte 
har til organisasjonene. Medlemskapet behø· 
ver ikke å innebære noe særlig annet enn en 
avgift for å få medlemsbladet, som et slags 
tidsskrtftabonnement. På den annen side kan 
det bety daglig engasjement og deltaking. 
Derfor er det viktig også å få kartlagt aktivi· 
tetsnivået. Blant medlemmene er det hele 60 
pst. som betrakter seg som aktive i organisa
sjonene. Det vil si at mer enn hver tredje 
person i befolkningen (mellom 16 og 74 år) 
regner seg som aktivt organisasjonsmedlem. 

For aktivitetsnivået ser ikke kjønn ut til å 
spille noen rolle. Aldersmessig er det størst 
andel av de yngste som betrakter seg som 
aktive, 73 pst. mot 53 pst. av de eldste. Ande
len synker dessuten klart med alder for de tre 
yngste aldersgruppene. Men det er ingen klar 
sammenheng mellom aktiv organisasjondelta
king og utdanningsnivå. Unntak er kultur·, 
natur· og miljøvern- og hobbyorganisasjonene 
der det er klart færrest aktive blant de høyest 
ut.dannete. 

I tettbygde strøk er det som nevnt en mind
re andel medlemmer enn i spredtbygde. I 
tettbygde strøk (fler enn 100 000 innbyggere) 
er det også klart færre som betrakter seg som 
aktive i organisasjonene. Men når det gjelder 
ulike landsdeler er det en omvendt sammen· 
heng mellom medlemskap og aktivitetsnivå. 
Det er for eksempel størst andel aktive i 
Nord-Norge der det er lavest andel av befolk
ningen som er organisasjonsmedlemmer~ 
antakelig fordi foreningene og lagene gjenn
omgående er mindre enn ellers i landet. 
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Hvert fjerde medlem har tillitsverv, relativt 
sett noen fler menn enn kvinner. Det er størst 
andel med tillitsverv i den midtre alders· 
gruppen (mellom 25 og 49 år) og lavest andel 
blant de eldste. Når det gjelder bostedstype, 
er andelen tillitsvalgte klart mindre i strøk 
med over 100 000 innbyggere enn i mer spre· 
dtbygde strøk. Dette er nokså naturlig i og 
med at de samme styre· og ledelsesfunksjoner 
i en orgamsasjon må fylles til dels uavhengig 
av antall medlemmer. Men både med hensyn 
på medlemmer, aktivitet og tillitsvalgte er det 
i tettbygde strøk frivillige organisasjoner ser 
ut til å ha svakest forankring i befolkningen 
sett under ett. Når det gjelder landsdeler er 
andelen med tillitsverv, som for andel aktive, 
størst i Nord-Norge og minst på Østlandet. 

I SSB·undersøkelsen registreres ikke bare 
om en regner seg som aktiv eller ikke, men 
også hvor mye tid en bruker på organisasjons· 
aktivitet. Det skjelnes dessuten mellom to 
hovedformer for medlemsaktivitet i organisa· 
sjonen: gratisarbeid, som består av de aktivite
ter og tjenester som alternativt måtte kjøpes 
på ordinært arbeidsmarked, og organisasjons
deltaking, som vil si vanlig medlemsdeltaking 
på møter, på trening, øvelser, o.l. 

Til ulike former for gratisarbeid i organisa· 
sjonene bruker medlemmene gjennomsnittlig 
nær I time pr. uke. Totalt vil det si ca. 58 000 
årsverk. Det utgjør om lag 13 minutter pr. uke 
til instruksjon/trening (ca. 13 000 årsverk), 23 
minutter pr. uke til administrasjon, styreverv 
og transport (ca. 23 000 årsverk), 18 minutter 
pr. uke til dugnad, innsamlinger o.l. (ca. 18 
000 årsverk) og ca. 4 minutter pr. uke til stell, 
omsorg, tilsyn o.l. (ca. 4 400 årsverk) i frivilli· 
ge organisasjoners regi. 

Til ordinær organisasjonsdeltaking bruker 
medlemmene i gjennomsnitt 50 minutter pr. 
uke. Det gjennomsnittlige medlem bruker da 
totalt om lag I time 49 minutter på organisa
sjonsaktivitet i uken. Holdes de passive 
medlemmene utenfor1 bruket i gjennomsnitt 
hvert aktive medlem 3 timer 2 minutter til 
sammen på vanlig deltaking og gratisarbeid 
for organisasjonene hver uke. 

Men mange utfører arbeid også for organisa· 
sjoner de ikke er medlemmer av. Et typisk 
eksempel er foreldres innsats for organisasjo
ner der barna er medlemmer. Ca. 8 pst. av 
befolkningen hadde utført slikt arbeid i løpet 
av en måned, nesten 12 pst. i aldersgruppen 
25·49 år. Totalt utgjør dette arbeidet om lag 7 
900 årsverk (SSB 1986). 

Fordelt på alle, både medlemmer og ikke
medlemmer, er gjennomsnittlig tid brukt på 
organisasjonsaktiviteter I time 5 minutter pr. 
uke i 1986. Til sammenlikning ble det for eks
empel gjennomsnittlig brukt vel 9 timer til 

fjernsynsseing og 2 timer 6 minutter til avisle
sing pr. uke i 1981 (Kulturstatistikk 1985). 

Gratisarbeidet i de frivillige orgamsasjone
nes regi utgjør i alt ca. 66 000 årsverk. Det 
tilsvarer om lag 3,6 pst. av den totale sysselset
tingen i 1986, som er på I 832 000 årsverk 
(Statistisk årbok 1987, tabell 443). Hvis disse 
tjenestene skulle vært kjøpt i arbeidsmarke· 
det eller vært dekket av offentlige myndighe· 
ter, ville de kostet ca. 9.10 milliarder kroner 
(forutsatt at et årsverk koster 120 000 kroner 
+ sosiale utgifter). 

7.3 TENDENSER I MEDLEMSREKRUTTE
RINGEN 

I 1983 var det ca. 54 pst. av befolkningen 
(mellom 16 og 79 år) som regnet seg som akti· 
ve i alle typer organisjoner og foreninger . det 
vil s1 også inkludert ca, 15 pst. av befolknin
gen som regner seg som aktive medlemmer i 
organisasjonene i arbeids- og næringsliv og 
ca. 6 pst. i de politiske partiene. Aktivitetsni
vået for de andre organisasjonene, som i 
hovedsak er de organisasjonene som omfattes 
av utvalgets mandat, blir da på minst 33 pst. 
Men noen - 6 pst. · er aktive i flere typer orga. 
nisasjoner, slik at andel aktive i de frivillige 
organisasjonene kan være inntil 39 pst. 

SSB-undersøkelsen fra 1986 finner at om· 
trent 35 pst. av befolkningen regner seg som 
aktive i de frivillige organisasjonene. Aktivi· 
tetsnivået ser derfor ut til å ha vært nokså 
stabilt i de senere årene. Det hefter imidlertid 
stor metodisk usikkerhet ved sammenlikning 
mellom levekårsundersøkelsen(e) og utval· 
gets organisasjonsundersøkelse (SSB-under· 
søke!sen), først og fremst fordi organisasjone
ne er kategorisert forskjellig. 

Det er en stor forskjell i aktivitetsnivå mel
lom de frivillige organisasjonene og de andre 
organisasjonstypene (Kulturstatistikk 1985). 
Omtrent en tredel av medlemmene er aktive 
i arbeidslivsorganisasjoner, og om Jag tilsva
rende i politiske partier - n1ot som nevnt ca, 
60 pst. i de frivillige organisasjonene. 

Maktutredningen (NOU 1982:3) viser også 
at møtedeltaking og -aktivitet i 1975 er klart 
høyere i de typer organisasjoner som omfattes 
av utvalgets mandat enn i arbeidslivsorganisa
sjonene. Denne variasjonen i aktivitet mellom 
ulike typer organisasjoner blir her forklart 
både med trekk ved organisasjonene og ved 
folks motiver for medlemskap. Et høyt aktivi· 
tetsnivå er knyttet til organisasjoner som gir 
muligheter nettopp for personlig engasjement 
og deltakelse fra medlemmenes side • organi· 
sasjoner som gjerne betyr svært mye for 
medlemmene. For eksempel finner en et høyt 
aktivitetsnivå særlig i de religiøse organisajo-
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Tabell 7.3 Personer etter medlemskap, andel akti·ve av medlemmene og ansel aktive med· 
lemmer i befolkningen i ulike typer organisasjoner. Pst. 1986. 

Andel medlemmer Andel aktive Andel aktive medl. 
Organisasjonstype i befolkningen i orga.ni$asjonene i befolkningen 

Kristelige/religiøse org. 7 78 5 
Idrettsorg. 25 65 16 
Humanitære og sosiale org. 14 43 6 
Kulturorg., natur/miljøvern 18 66 12 
Hobbyforeninger 10 52 5 
Velforeninger, borettslag m.v 9 49 4 
Kvinneorg. 1 kvinnesaksfor. 3 66 2 
Freds- og solidaritetsorg. 2 49 1 
Lions. Rotary o.l 2 91 2 
Andre 2 69 1 
Kilde: Statistisk S@ntralbyrås organisasjonsundersøkelse 1986 

nene og i kvinnesaksorganisasjonene (op.cit., 
s.117). 

Som vi ser av tabell 7.3 er det stor variasjon 
også blant de frivillige organisasjonene når det 
gjelder aktive medlemmer. Organisasjonene 
med lavest oppslutning ser ut til å ha høyest 
aktivitetsnivå. Likevel er det neppe rimelig å 
trekke noen slutninger om forholdet mellom 
organisasjonens grad av oppslutning og med
lemsaktiviteten. Det er snarere organisasjone
nes særpreg og egenart som bestemmer om 
medlemmer er aktive eller ikke. Musikk- og 
sangorganisasjonene for eksempel, er først og 
fremst deltakerorientert og har liten glede og 
interesse av passive medlemmer. De humani
tære organisasjonene har en relativt stor andel 
passive medlemmer antakelig fordi den øko
nomiske støtten via medlemskontingent e.l. 
her betyr mye for organisasjonens mål, ikke 
bare medlemsdeltakelsen eller gratisarbeidet 
i seg selv. Medlemskontingenten i slike huma
nitære organisasjoner representerer dessuten 
manges ønske om å støtte <en god sak•. 

Det er blant de yngste organisasjonsmed
lemmene det er flest aktive; færrest blant de 
eldste. Men i og med at vi ikke vet om ung
dom også var de mest aktive i organisasjonene 
tidligere, er det ikke mulig å slå fast om dette 
er et trekk som varsler om en ny generasjon 
mer aktive og engasjerte medlemmer i organi
sasjonene framover1 eller om et sterkere 
engasjement snarere er noe en «vokser av seg» 
og bare er et særegent og velkjent trekk ved 
ungdomstiden som livsfase. 

De organisasjonskategoriene som er sam
menfallende i SSB-undersøkelsen og i leve
kårsundersøkelsene fra 1980 og 1983 er 
religiøse organisasjoner, idrettsorganisasjoner 
og humanitære· og sosiale organisasjoner (hel
selag, sanitetsforeninger, Røde Kors, o.l.). 

Men det er ingen betydelige endringer verken 
i medlemsoppslutning eller i aktivitetsnivå for 
disse organisasjonstypene fra 1980 til 1986 
(Kulturstatistikk 1982 og 1985). 

Med en forsiktig sammenlikning med leve
kårsdata fra 1975 (NOU 1982:3) ser det heller 
ikke ut til å ha skjedd store endringer i opp
slutningen om ulike organisasjoner i perioden 
etter 1975. Muligens kan en antyde en jevnt 
over svakere oppslutning, med unntak av 
idrettsorganisasjonene som har vist en klar 
framgang (fra 17 pst. i 1975 til 28 pst. i 1983). 

De større endringene i oppslutningen om 
ulike organisasjoner må antakelig ses i et stør
re tidsspenn. I løpet av etterkrigstiden har det 
skjedd forskyvninger internt mellom organi
sasjonstypene. Særlig har idrettsorganisasjon
ser, organisasjoner innen sang og musikk og 
fritids- og kulturorganisasjoner hatt en stor 
vekst, mens spesielt avholds- og misjonsorga
nisasjonene har gått tilbake, jf. kap. 13. Dette 
har vært tolket som et uttrykk for en indivi
dualiserende tendens i organisasjonslivet ved 
at veksten særlig har vært i organisasjoner 
som primært ivaretar medlemmenes egne be~ 
hov og interesser. Ut fra denne tolkningen 
betraktes avholds- og misjonsorganisasjonene 
som mer utadvendte og fellesskapsfremmen
de organisasjoner. Selv om utvalget vil reser
vere seg noe mot denne synsmåten og 
vurderer utviklingen av organisasjonssam~ 

mensetningen mer nyansert (jf. 13.2.5), synes 
det likevel å være et grunnlag for å hevde at 
organisasjoner preget av egenaktivitet og 
egenutfoldelse ser ut til å ha hatt sterkest 
framgang, mens mer iderettede eller ideolo
gisk orienterte organisasjonstyper har gått 
tilbake. 

I studier av organisasjonsdeltaking blant 
ungdom kan tilsvarende tendens spores. Det 
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har for eksempel vist seg at det er frafall av 
14-åringer og 16-åringer spesielt i de tradisjo
nelt iderettede organisasjonene (kristne 
organisasjoner, deler av speiderbevegelsen) til 
fordel for typiske fritidsorganisasjoner, for 
eksempel idrettslag (Grue, Lars: Den organi
serte ungdommen, 1982 og Bedre enn sitt 
rykte, 1985). 

Det viktigste sosiologiske kjennetegnet ved 
moderniseringen av samfunnet er differensiek 
ring. (Etzioni, Amatai: Moderne organisasjo
ner, 1982). Men parallelt med en økende 
differensiering og spesialisering i organisa
sjonslivet (jf. kap. 13) er det grunn til å tro at 
selve rekrutteringsgrunnlaget blir snevrere. 
Det vil si at organisasjonene beholder og får 
tilslutning fra medlemmer som primært er 
opptatt av selve den ideen eller saken som 
organisasjonen fremmer eller av de aktivitete
ne eller tjenestene organisasjonen tilbyr. 
Organisasjoner trakk kanskje tidligere også til 
seg medlemmer som ikke først og fremst var 
opptatt av hovedformålet, men der organisa
sjonsmedlemskapet tilfredsstilte ulike sosiale 
behov og motivene var sammensatte. Med 
veksten i antall organisasjonstyper får etter 
hvert organisasjonene tilslutning av med
lemmer som hovedsakelig er engasjert av bare 
en eller færre sider ved organisasjonsaktivite
ten. En blir med andre ord knyttet til organi
sasjonene med færre bånd enn før. 

Avholdsorganisasjonene hadde for eksem
pel tidligere en dominerende plass i organisa
sjonslivet i mange distrikter og landkommu
ner. Til tross for det relativt avgrensede 
hovedformålet, å fremme avholdssaken, drev 
disse organisasjonene en mangeartet virksom.~ 
het. Dermed kunne avholdsbudskapet spres 
til et bredt publikum gjennom en rekke aktivi· 
teter. Men mange steder var denne virksom
heten det eneste sosiale tilbudet folk hadde 
ved siden av misjonsforeninger. Det er derfor 
ikke urimelig å anta at for eksempel behov for 
fellesskap og sosial kontakt ofte har vært et 
av hovedmotivene bak deltakingen i slike or
ganisasjoner. Slike organisasjoner hadde med 
andre ord mer preg av å være den enkeltes 
primærgruppe enn sekundærgruppe. En pri
mærgruppe kan defineres som: 

""et lite antall mennesker, ikke større enn 
at alle kjenner hverandre personlig, som står 
i stabil kontakt med hverandre over lengre 
tidsrom.• (Aubert, Vilhelm: Sosiologi 1. Sosialt 
samspill, 1979, s.•2) 

Deltaking i frivillige organisasjoner i dag vil 
derimot for de fleste bety tilhørighet til en 
sekundærgruppe: 

'Sekundærgruppen, organisasjonen, er stif
tet med et bestemt formål og har en struktur 

med hensyn til lederskap og arbeidsdeling 
som tar sikte på å fremme dette formål. Inn
lemmelse i organisasjonene skjer ut fra 
generelle prinsipper, avledet av formålet. Det 
er karakteristisk for organisasjonene at indivi
dene bare deltar med en del av seg selv, med 
sin arbeidskraft, med sin hobbyvirksomhet, 
sin religiøse tro eller politiske interesse. Her 
skiller de seg fra stedsbestemte primærgrup
per som kan være nær altomfattende. Med
lemskapet i organisasjonen er basert på 
spesialisering og arbeidsdelinlj'. Opptaket 
skjer gjerne ut fra generelle og OOJektive krite
rier, og forholdene bygger mer på hva de 
bidrar med enn på hva de er. Kontakten må 
i stor utstrekning opprettholdes med spesielle 
meddelelsesmidim;,_ ikke bare samhandling 
ansikt til ansikt. ujennom kommandolinjer, 
skrevne instrukser, rundskriv, medlemsblad, 
o.l. opprettholdes samspillet i organisasjonen. 
På grunn av de ressurser organisasjonene dis
ponerer og som de fordeler mellom sine 
medlemmer i form av lønn, innflytelse eller 
andre goder, har de i dag meget stor betyd
ning som normsendere.» (op.cit" s.93). 

En eventuell løsere og mer ensidig med
lemskapstilknytning til organisasjonene kan 
være ut.trykk for et noe mer overflatisk for
hold til foreningslivet. Organisasjonsaktivite
ter, og sosiale tilhørighetsgrupper, velges eller 
forkastes som ut fra en meny, noe som kan 
føre til nokså uforpliktende komme-og-gå
medlemskap i organisasjonene. Dette har 
naturlig nok uheldige konsekvenser for stabi· 
liteten i organisasjonene med usikkerhet og 
variasjon i rekrutteringsgrunnlaget og ulem
pene med stadig ny opplæring, ny organisa
sjonssosialisering. Det kan også føre organisa
sjonene i en mer kommersiell retning ~ i 
ideologisk, ikke nødvendigvis i økonomisk 
forstand. For å rekruttere nye eller holde på 
medlemmer 1nå organisasjonene justere virk
somheten i en mer markedsorientert, publi
kumsvennlig retning. Organisasjonens formål 
og budskap kan dermed komme til å bli pak
ket inn og presentert i en lettere, salgbar form, 
og det kan legges mer vekt på underhold
ningspregede aktiviteter. Medlemsaktivitet 
kan på den måten få mer karakter av kultur· 
konsum enn av selvutfoldelse, frivillig innsats 
og engasjement. 

På den annen side representerer den økte 
mobiliteten i samfunnet med forbedrete mu
ligheter til å veksle mellom ulike grupper, 
miljøer og organisasjoner en økt valgfrihet for 
den enkelte. At medlemskap baseres mer på 
egne, reflekterte valg enn på tradisjon og sosi
al konformitet, gir bedre grobunn for selvrea
lisering og dypere personlig engasjement. 
Friheten fra gamle former for autoritet og løs
rivelse fra tradisjonelle bånd har ført til en 
større uavhengighet og et større egenansvar . 
det har gitt frihet til nye muligheter og en 
personlig og individuell livsstil. Men som den 
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amerikanske sosialpsykologen Erich Fromm 
har vist er overgangen mellom «friheten fra» 
og «friheten til» krevende og sjelden enkel og 
uproblematisk. I dette frihetens tomrom opp
står derfor gjerne et sterkt behov for ny sosial 
innordning, med en mekanisk tilpasning til 
gjengse normer eller en flyktig utprøving og 
utskifting av sosiale grupper. 

7.4 HVORFOR SLUTTER FOLK SEG TIL 
ORGANISASJONENE? 

Motivene bak medlemskap i frivillige orga
nisasjoner spenner over et vidt spektrum. 
Maktutredningen (NOU 1982:3) oppgir som 
de tre viktigste grunnene til at folk er med i 
frivillige organisasjoner: 

hensyn til egne økonomiske og materielle 
interesser 
ideelle grunner, ønske om å hjelpe andre 
behovet for sosial kontakt og hygge 
Folks begrunnelse for deltaking i ulike ty

per organisasjoner er imidlertid sammensatt, 
selv om visse hovedmotiv synes å følge be
stemte organisasjonstyper. Maktutredningen 
finner, ikke uventet, at det er ideelle motiv 
som stort sett ligger til grunn for deltaking i 
humanitære organisasjoner, mens det er beho
vet for hygge og sosial kontakt med andre som 
er hovedgrunnen for deltaking i de såkalte 
hobbyforeningene. 

Det er likevel store individuelle variasjoner 
og overlappende motiv. Som regel vil en finne 
et godt .samsvar mellom organisasjonenes ut
trykte målsetting og den enkeltes motiv for å 
være medlem. Likevel kan hovedformålet til 
organisasjonen fungere nærmest bare som et 
vikarierende motiv for å være medlem: Med
lemskontingenten i en fritidsorganisasjon kan 
betraktes som en avgift for å få tilgang til be
stemte goder (medlemskap i Turistforeningen 
for å bo billigere på turisthyttene), og et med
lemskap i en religiøs organisasjon kan være 
motivert ut fra ønsket om å delta i sosialt sam
vær (eldre som deltar i den lokale misjons
foreningen for å ha kontakt med andre eller 
jevnaldrende). 

Spørsmålet om hva som motiverer folk til 
frivillig arbeid og deltaking i frivillige organi
sasjoner har åpenbart ingen enkle og entydige 
svar. Det er likevel grunnleggende forskjeller 
mellom ulike motiv. Blant annet kan en skjel
ne mellom nyttemotiver, ideelle motiver og 
utfoldelsesmotiver. Det er sjeldent fruktbart å 
redusere motivasjon til bare å være individu~ 
ell nyttesøking eller konkret egeninteresse. 
Det er åpenbart at det er ideelle motiv som 
gjør at en frivillig bidrar til fellesoppgaver, 
eller yter omsorg, uten å kreve eller få noen 
klar gjenytelse. Og ofte er det mulighetene for 
sosial eller kulturell utfoldelse som betyr mest 

for organisasjonsdeltaking, ikke den praktiske 
egennytten. Enten det dreier seg om felles
skap, omsorg, livssyn eller utfoldelse er ofte 
selve opplevelsen av mening og realiseringen 
av verdier avgjørende ved innsats i og for or~ 
ganisasjonene. Meningsfylte oppgaver, med 
aktiviteter som også oppleves som et mål i seg 
selv1 særpreger mye av organisasjonsvirksom
heten. Men forskjellige organisasjoner tilbyr 
gjerne vidt forskjellige former for menings
opplevelse og utfoldelse fra nestekjærlighet, 
uegennytte og idealisme, til erkjennelse, selv
realisering og sosial og kreativ utfoldelse. 

Innsats for et allmennyttig formål kan like 
fullt være motivert først og fremst ut fra den 
enkeltes egennytte og tilfredsstillelse av indi
viduelle behov. Det kan for eksempel være 
hovedsakelig for egne og sine barns interesser 
at foreldre arbeider for å etablere en barneha
ge eller at beboere ønsker å ruste opp felles· 
miljøet gjennom velforeninger. Det er ofte 
vage overganger og uklare grenselinjer mel
lom egeninteresse og fellesinteresse. Berørte 
parter er ofte de mest motiverte for handling. 
Fellesaksjon og kollektiv organisering har 
gjerne vært en forutsetning for å kunne eta
blere motmakt og sikre egeninteressene, et 
grunnlag blant annet arbeiderbevegelsen tra
disjonelt har vært basert på. Det har vært et 
sosialt. og politisk ideal å skape ordninger som 
nettopp gir anledning til å spenne egeninte
ressen for fellesinteressen, som gjør det nyttig 
og fornuftig også for en selv å handle kollek
tivt og moralsk. Ved å arbeide for fellesinte
ressene sikres allmennytten ved at alle får 
nyte godt av for eksempel bedre materielle 
kår, et bedre fellesmiljø, barnehager eller and
re kollektive goder. Slike fellesgoder er ikke 
forbeholdt eksklusivt dem som har arbeidet 
for å fremme det. Det er med andre ord et 
allmennyttig formål som er ivaretatt. 

I praksis er det som regel flere motiver bak 
frivillig organisasjonsinnsats~ en sikrer egen
nytten, en fremmer saker eller ideer en tror 
på, eller det gir utfoldelsesmuligheter. Men 
organisasjonsdeltaking kan ofte også ha mer 
skjulte funksjoner, gi mer utilsiktete gevinster 
eller positive bivirkninger for det enkelte 
medlem. Akth1 medlemskap eller tillitsverv 
innebærer gjerne en utfordring i å kunne lede 
og administrere, å kunne fremme saker offent
lig eller overfor offentlige myndigheter og å 
kunne opptre og fungere innenfor en demo
kratisk styringsstruktur. Utvilsomt. vil det.te 
kunne bidra til å gi den enkelte et positivt 
selvbilde og bygge opp sel,1illit og sosial 
kompetanse i vid forstand. Ikke minst viktig 
er den anerkjennelsen og sosiale prestisjen 
som delt.aking i organisasjonsledelse kan gi 
den enkelte. 

Også særpreg ved norsk organisasjons- og 
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samfunnsliv kan forklares ut fra dette. Den 
høye organisasjonsprosenten og -deltakingen, 
for eksempel i styrende organer, gjenspeiler 
mulighetene for den enkelte til å veksle mel
lom ulike samfunnsroller. Det vil si at en 
rekke personer, ikke-yrkesaktive eller i under
ordnede stillinger i arbeidslivet, har tillitsverv 
og oppgaver i organisasjonene som gir andre 
erfaringer og utfordringer enn de ellers blir 
gitt anledning til. Muligens er dette en forkla
ringsfaktor bak den likhets- og utjevningstan
kegangen som særpreger den norske, eller 
skandinaviske, samfunnsmodellen. 

Organisasjoners tendens til å være tilpas
ningsdyktige med hensyn til overlevelsesev
ne, blant annet ved å være svært fleksible når 
det gjelder målforskyvning, er et ofte påaktet 
trekk i organisasjonslitteraturen (bl.a. Perrow, 
Charles: Comple Organizations, 1979). Ofte 
har en sett at organisasjoner som har hatt som 
formål å løse konkrete sosiale problemer ikke 
oppløses eller formelt nedlegges når proble
mene synes å være overkommet eller når for 
eksempel offentlige myndigheter for en stor 
del har overtatt oppgavene. Et kjent eksempel 
er Nasjonalforeningen for folkehelsen som 
opprinnelig var etablert med sikte på å be
kjempe tuberkulose, men som senere formelt 
endret sitt hovedformål fordi tuberkulose så å 
si var utryddet, for en stor del nettopp på 
grunn av en forbedret folkehelse. Med •nytt» 
formål skulle grunnlaget for medlemsrekrut
teringen muligens også være nytt. Men 
organisasjonen endret heller formålet framfor 
å nedlegge seg selv. Det vil si at fortsatt med
lemsoppslutning ikke var direkte betinget av 
selve den konkrete formålssaken. Den funk
sjonen den frivillige innsatsen hadde, og 
organisasjonsdeltakingen i seg selv, var anta
kelig mer avgjørende faktorer. 

Slike opplaste tilfeller av målfornyelse er 
sjelden, fordi de fleste organisasjoner har for
mål som ikke er konkrete nok til å kunne bli 
realisert på denne måten. Vanligere er det nok 
derfor å revurdere målet fordi det opprinneli
ge åpenbart ikke kan nås eller sogar oppleves 
som mislykket. I en slik situasjon er det van
lig at organisasjonen setter seg tilleggsmål 
eller utvider det opprinnelige formålet. Det 
kan derfor av og I.il være noe uklart om det 
faktisk er organisasjonen som er et redskap, 
et middel, til å nå målet. Eller om formålet 
heller er å tjene selve opprettholdelsen av or
ganisasjonen og medlemmenes sak - i stedet 
for omvendt. (Etzioni, op.cit" s.25). 

7.5 STYRINGSFORMER I ORGANISASJO· 
NENE 

Ved siden av medJemmenes aktivitetsmøns~ 
ter er den interne organisasjonsstrukturen et 

viktig uttrykk for forholdet mellom organisa
sjonens medlemmer og ledelsen. En demokra
tisk styringsstruktur er et ideal og konkret 
mål for de fleste av de frivillige organisasjone
ne. Dette gjenspeiles også i forholdet til 
offentlige myndigheter ved at formelt med
lemsdemokrati · det vil si flertallsstyre - ofte 
er ett av kriteriene for offentlig støtte. 

I Makt.utredningens ulike måter å måle og 
tolke avstanden mellom organisasjonenes 
medlemmer og ledelse, er det lite som tyder 
på noe som kunne kalles pampevelde i de fri
villige, ideelle oganisasjonene som omfattes 
av utvalgets mandat. For organisasjoner knyt
tet til religion, ideelle formål og avholdssak 
er det for eksempel størst medlemsandel som 
anser at sentrale organisasjonsvedtak er i god 
overensstemmelse med medlemsflertallets 
synspunkter. Derimot mener nok en del at det 
tas for lite hensyn til mindretallets interesser, 
også i de frivillige organisasjonene. (NOU 
1982:3, pkt.4. 7.2). 

Det ser ut til at en demokratisk struktur 
med et representativt flertallsstyre har nær 
sammenheng med grad av etablering og ut
viklingsnivå for en organisasjon eller bevegel
se. Organisasjonene varierer også i beslut
ningsstruktur ut fra hvilket (regionalt) nivå 
den vesentligste beslutningsmyndigheten llg
ger. 

For det første kan en ha flertallsbeslutnin
ger og en desentralisert organisasjon, der det 
er flertallsstyre på hvert enkelt nivå (sentralt, 
regionalt og lokalt), og der sentralleddet setter 
opp vedtekter, mens regional- og lokalleddet 
for øvrig har full frihet, Historisk har gjerne 
organisasjonen startet på lokalnivå med opp
og påbygning regionalt og sentralt etter hvert 
(for eksempel Indremisjonsselskapet, Noregs 
Ungdomslag, Folkeakademiene). Det er grunn 
til å tro at det lokale utgangspunktet med en 
fortsatt betydelig lokal forankring er et sære
gent trekk ved norsk organisasjonshistorie. 

Organisasjonsformen kan være basert på 
flertallsbeslutninger, men ha en sentralisert 
struktur, og med en senere etablering av loka
le lag og foreninger. Det er flertallsstyre i alle 
ledd, men sentralleddet sender flere råd ut til 
regional- og lokalledd og har avgjørende inn
flytelse overfor lokale ledd. Lokale tiltak må 
eller bør godkjennes blant annet for å kunne 
ivareta selve organisasjonsformålet, den felles 
målsettingen (for eksempel Norsk Luthersk 
Misjonssamband, Human-Etisk Forbund, Bar
nehageforbundet). 

En tredje organisasjonsform er flertallsstyr
te lokallag med en viss, men ofte beskjeden, 
regional og sentral overbygning. Sentralled
det fungerer her nærmest som en idebank for 
lokallagene, sekretariatet er lite og generalfor
samlingen på sentralplanet har liten myndig-
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het overfor lokalleddene (f.eks. Norges 
Velforbund). 

En fjerde organisasjonsform er stiftelser, 
som ofte bestå.r av organisasjoner med en for
muesmasse av en viss størrelse og som er 
organisert som en juridisk stiftelse, blant an
net av kontrollmessige årsaker. Stiftelsens 
styre kontrollerer virksomheten, og det supp
lerer i stor grad seg selv eller oppnevnes etter 
bestemte, interne regler (f.eks. Kirkens Bymi
sjon og en rekke utdanningsinstitusjoner som 
for eksempel Menighetsfakultet.et). 

Det er også en del organisasjoner som ikke 
er basert på flertallsvedtak og som ofte har 
sprunget ut av ad-hoc-bevegelser. De er gjer
ne relativt nystartet, og har ofte selvoppnevnt, 
uformell ledelse. Utgangspunktet kan være 
en initiativgruppe som etablerer seg med et 
personlig lederskap som supplerer seg selv. 
Det er sjeldent formelt strukturerte lokalledd, 
men initiativet kan selvfølgelig spres mer 
uformelt (f.eks. organisasjonsformer innenfor 
New Age·bevegelsen, nyreligiøse og karisma
tiske vekkelser, OASE.bevegelsen, aksjoner, 
o.a.). 

Forholdet mellom lokale og sentrale organi
sasjonsledd er ofte kjennetegnet ved at selve 
organisasjonsaktivitetene foregår lokalt, mens 
sentralleddet i beste fall fungerer som et servi
ceorgan for lokalleddene, i verste fall at 
oppgaver og saker <tres nedover hodet på> 
medlemmene og lagene lokalt. Det er et vel
kjent organisasjonsproblem at det lett kan 
oppstå kommunikasjonssvikt og for stor av
stand mellom sentrale og lokale ledd, mellom 
for eksempel den sentrale administrasjonen 
med heltidsansatte og de frivillig engasjerte 
(ulønnede) fritidsarbeidende lokalt. De repre
sentative tillitsvalgte organene har ofte sin 
vesentligste funksjon overfor sentralleddets 
administrasjon, overfor sekretariatet eller ad
ministrasjonen i organisasjonen. De sentrale 
styrende organene og administrasjonen vil 
derfor ofte fungere som, og oppleves som, en 
enhet i forhold til de lokale leddene i organisa
sjonen. Avstanden mellom sentrale og lokale 
ledd, mellom tillitsvalgte og medlemmer, vil 
derfor ofte gjenspeiles i og være parallell til 
avstanden mellom administrasjonen og 
grunnplanet, mellom de ansatte og med
lemmene. 

For å kunne makte å løse sine formålsbe· 
stemte oppgaver og iverksette vedtak synes 
organisasjonene å bli stadig mer avhengig av 
et velstrukturert og effektivt profesjonelt ad
ministrativt apparat. Spesielt med tanke på 
et større behov for frivillige organisasjoner til 
å ivareta viktige samfunnsoppgaver framover, 
kan en veladministrert organisasjon med en 
effektiv styrings· og ledelsesstruktur være av 

avgjørende betydning. At en del organisasjo· 
ner sliter med lederrekruttering (jf. 13.3.3) 
taler også for å vurdere ledelsesformene på 
nye måter. På den annen side må en være 
varsom med å utsette de frivillige organisasjo
nene for et effektivitetspress tilsvarende som 
for markedsvirksomhet. Vesentlige kvalitati
ve aspekter ved organisasjonene kan dermed 
bli undervurdert og gå tapt. Et mangfoldig 
organisasjonsliv må dessuten også gjenspeile 
en pluraJisme i organisasjonsstruktur, sty
ringsformer og ledelsesprinsipper. 

7.6 INTERNRETTSLIGE FORHOLD I OR· 
GANISASJONENE 

Som nevnt i kap. 5 innebærer organisasjons
friheten innenfor straffelovens ramme en rett 
til å kunne arbeide sammen med andre for et 
selvvalgt formål, og denne frihet anses be
skyttet ved konstitusjonell sedvanerett og 
betraktes som en naturlig del av norsk rett. 
For de allmennyttige organisasjonene er det 
imidlertid ingen særskilte rettsregler som spe· 
sielt regulerer deres aktiviteter, med unntak 
for den virksomhet som er organisert som stif
telser, jf. lov av 23. mai 1980 nr. 11 om stifte!· 
ser m.v. 

For organisasjonene generelt gjelder de lo
ver og rettsregler som allment er gjort gjel
dende i samfunnet. Organisasjonene er og 
begrenset av normer som ikke følger så mye 
av lov som av sedvaneretten gitt av rettsprak
sis. Slike normer, som har utgangspunkt i 
visse grunnleggende trekk i rettssikkerhets· 
ideologien, kan være krav knyttet til f.eks. 
saksbehandling, forutsigbarhet, saklighet og 
likebehandling. Innenfor disse rammebetin
gelser har organisasjonene et vidtgående 
selvstyre. I dette avsnitt behandles kortfattet 
enkelte internrettslige problemstillinger i or
ganisasjonslivet, spesielt forhold mellom 
organisasjonene og medlemmene. 

Organisasjonene - i alle fall de som tilfreds
stiller visse minimumskrav til form og struk· 
tur - er egne rettssubjekter eller egne juridiske 
personer, dvs. at sammenslutningene på sam
me måte som fysiske personer kan ha rettig
heter og plikter overfor omverdenen. Med et 
felles prinsippielt utgangspunkt i avtalefrihe
ten innebærer organisasjonenes selvstyre 
betydelige variasjoner i hvordan virksom
heten er organisert, f.eks. med hensyn til 
oppbygning, organisasjonsstruktur, beslut· 
ningsmyndighet og medlemsbestemmelser. 
Felles for organisasjonene er imidlertid at dis
se som sådan er ansvarlige for organisasjonens 
forpliktelser utad, og i alminnelighet ikke 
medlemmene eller de tillitsvalgte personlig 
(om ikke særskilte bestemmelser fastsetter 
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dette). Dette gjelder f.eks. som saksøker eller 
saksøkt i rettssaker, som part overfor offent
lige myndigheter, som avtalepart og som 
debitor. Det er organisasjonen og ikke dens 
medlemmer/tillitsvalgte som gjøres ansvarlig 
ved unnlatelse av å betale gjeld, og kreditor 
kan bare søke dekning i organisasjonens mid
ler om ikke uaktsomhet eller særskilte avtaler 
kan anføres. Det er således et generelt spørs
mål om hvem/hvilket organ i foreningen som 
forplikter den utad, og hvordan man skal for
holde seg til eventuelle overskridelser av 
fullmaktene. 

Organisasjonenes egne lov~ og regelverk 
regulerer deres liv på ulike vis. De viktigste 
rammebetingelser framgår oftest av stiftelses
dokumentene samt lover, vedtekter og statut
ter. Disse angir gjerne organisasjonens formål 
og virksomhet, organisasjonens oppbygning 
(styre, årsmøte m.v.) og organenes beslut
ningsmyndighet. Her står organisasjonene 
svært fritt, også i spørsmålet 01n man vil følge 
eller fravik flertallsprinsippet. I noen tilfelle 
er det i lover og vedtekter lagt inn sperrer 
mot endringer av organisasjonenes grunn
leggende formål, f.eks. innkallingsfrister, 
bestemmelser om kvalifisert flertall, gjentatte 
vedtak som vilkår for gyldighet. Dersom slike 
skranker ikke eksisterer i lover eller vedtek
ter, og regler om møteinnkalling o.a. er 
overholdt, vil alle flertallsavgjørelser være 
gyldige. 

I foreningenes vedtekter framgår gjerne 
hvilke eventuelle krav man må tilfredsstille 
for å kunne melde seg inn som medlem. Den 
enkelte har således ikke nødvendigvis noen 
rett til medlemskap i en organisasjon. Grense· 
ne for organisasjonenes selvstyre her blir 
overtrådt først når det ikke er noen naturlig 
sammenheng mellom organisasjonens primæ
re formål og dens opptakskriterier, eller ved 
klart usaklige nektelsesgrunner. Er man først 
antatt som medlem, har man krav på å nyte 
godt av foreningens tilbud, valgbarhet til verv, 
deltakelse i valg m.m. på linje med andre. 

Det kan også oppstå spørsmål om utelukkel
se eller eksklusjon av et medlem fra organisa· 
sjonen, f.eks. fordi medlemmet ikke lenger 
fyller opptakskriteriene for medlemskap, fordi 
det har brutt foreningens lov og regler eller 
ved å ha opptrådt illojalt mot den. Dette kan 
lovlig skje når visse minstekrav til regelbrud
dets omfang og til saksbehandlingen, bevis· 
førsel o.l. er tilfredsstilt. 

Andre disiplinærreaksjoner eller straffere· 
aksjoner overfor et medlem kan være irette
settelse, tap av tillitsverv, suspensjon og bot. 
Under enhver omstendighet må da de plikter 

som lover og vedtekter legger på medlemme
ne faktisk være forsømt, og rimelige krav til 
saksbehandlingen være ivaretatt. 

Organisasjonenes selvdømme 1 som kan væ
re organisert gjennom egne foreningsdomsto
ler, er i prinsippet lovlig og utgjør en sikker 
tradisjon. Det er imidlertid grenser for organi
sasjonenes selvdømme, og ingen organisasjon 
kan fullt ut gardere seg mot domstolenes over~ 
prøving gjennom lov. eller vedtektsbestem
melser. Saker av denne karakter kommer 
sjelden fram for domstolene. Det er opp til 
tvistemålslovens regler om de som eventuelt 
er misfornøyd med et vedtak eller en disipli~ 
næravgjørelse kan få saken bragt inn for de 
alminnelige domstoler til behandling. En be· 
tingelse for dette er at foreningsvoldgift ikke 
er aktuelt og at saksøkeren har rettslig klage
interesse. Som oftest vil domstolen nøye seg 
med å prøve om det faktiske og rettslige 
grunnlag for de aktuelle vedtak fyller visse 
rninstemåJ. Ko1nmer domstolen til at så ikke 
er skjedd, settes vedtaket til side som ugyldig, 
eventuelt gis dom om erstatning. Domstolen 
vil imidlertid være varsom med å trå organisa
sjonens frie skjønn for nær, så lenge grunn
leggende krav til rettssikkerhet, som krav til 
saksbehandlingen, er overholdt. 

utvalget vil peke på at de allmennyttige 
organisasjonene har svært stor betydning for 
mange mennesker både sosialt og med hensyn 
til mulighetene for å realisere øvrige interes
ser. Det lov- og regelverk organisasjonene 
drives etter kan derfor ha stor betydning for 
medlemmene og samfunnet generelt. 

Utvalget anser organisasjonenes indre selv
styre som et grunnleggende gode i det norske 
samfunn. Det er imidlertid ønskelig at organi
sasjonslivet selv arbeider sterkere og mer 
bevisst med de problemstillinger som er nevnt 
her. Dette synes nødvendig ettersom en kan 
få inntrykk av at en del organisasjoner stadig 
oftere rammes av uro og tvil om disse og be
slektede spørsmål. Disse problemstillinger og 
spørsmål omkring interne straffebestemmel
ser, store pengebøter, ytringsfrihet/lojalitets
plikt og inhabilitetsregler har så stor 
betydning at enkelte organisasjoner, f.eks. 
Norges Idrettsforbund, alt har nedlagt et bety
delig arbeid for å klargjøre organisasjonens og 
medlemmenes rettigheter og plikter etc. Mye 
er imidlertid ugjort i organisasjonslivet her 
sett under ett, både på sentral- og lokalplanet. 

Utvalget har ellers med tilfredshet merket 
seg at slike internrettslige problemstillinger 
for organisasjonene for tiden er gjenstand for 
forskning under NAVF s/NORAS ansvarsorn· 
råde. 
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KAPITTEL 8 

Organisasjonenes virksomhet i kultursektoren og i ideologisk arbeid 

8.1 INNLEDNING: ORGANISASJON, IDEO· 
LOGI OG KULTUR 

I vid forstand er alle de frivillige organisa
sjonene deler av norsk kulturtradisjon. Når 
man, slik utvalget har gjort, grupperer organi
sasjonene etter deres primære formål, står 
man i fare for å gi en for snever framstilling 
av organisasjonenes samfunnsmessige rolle. 
Særlig gjelder dette en historisk framstilling, 
og spesielt når temaet er organisasjonenes 
virksomhet i kultursektoren og deres rolle 
som ideologi- og verdiformidlere. Alle frivilli
ge allmennyttige organisasjoner har verdier 
og ideologiske elementer som et grunnlag for 
organisasjonens mer avgrensede formål, og er 
dermed med på å gi innhold til norsk kultur
historie. Det man kan kalle organisasionskul
turen har alltid vært mangfoldig og inneholdt 
et spekter av aktiviteter som har gitt denne 
kulturen et bredt innhold. 

Avholdsbevegelsen er ett eksempel. Av
holdsbevegelsen har ikke utelukkende vært 
opptatt av edruskapspolitisk arbeid. Sang, 
musikk og amatørteater, leselag, samtalelag 
og biblioteksvirksomhet har vært en viktig del 
av organisasjonskulturen. 

Bedehuskulturen er et annet eksempel. Selv 
om pietistiske strømninger i lekmannsmiljø 
ofte har stilt seg avvisende til nye verdslige 
kulturytringer, har sang og musikk, tidvis in
spirert av norsk folketonetradisjon, vært deler 
av det lokale kristne lagsarbeid. De humani
tære og sosiale organisasjonene har 6g spilt 
en rolle for kultur· og tradisjonsformidlingen 
i lokalmiljøene. 

En omtale av organisasjonenes kulturelle 
virksomhet kan derfor ikke avgrenses til de 
organisasjonene som har kulturelle aktiviteter 
som sitt primære formål. Behovet for en av
grensning av emnet for dette kapitlet tilsier 
at hovedvekten må bli lagt på slike organisa
sjoner, men det er viktig å ha i mente at alle 
organisasjoner i varierende grad har kulturelle 
aspekter ved sin virksomhet. Særlig iøyen
fallende er dette i et historisk perspektiv. I 
hele vårt århundre, særlig i etterkrigstiden, 
har det foregått en spesialisering av det orga
niserte kulturliv, Mange nye organisasjoner 
er dannet for å ivareta avgrensede kulturelle 
aktiviteter. Et av de trekk som skiller dagens 
organisasjonssamfunn fra organisasjonene i 

forrige århundre er at man i dag kan rendyrke 
sin egen svært spesielle interesse i fellesskap 
med andre. 

8.2 ORGANISERTE KULTURAKTIVITE
TER I HISTORISK PERSPEKTIV 

8.2.1 Organiserte kulturaktiviteter i forrige 
århundre 

Det organiserte selskapelige samværet had· 
de lange tradisjoner innen borgerskapet og 
den høyere embetsstand ved inngangen til 
forrige århundre. Ymse «selskabsklubber", 
.fugleskydingsselskab", «theaterselskab» og 
«musikselskab" representerte borgerskapets 
kulturelle dannelse i en løst organisert form. 
Det som skjedde i løpet av 1800-tallet var en 
spredning av organiserte kulturelle aktivite
ter, sosialt og geografisk. Den sosiale spred
ning foregikk på to måter. Som en kulturell 
filantropisk motivert virksomhet fra de opp
lyste øvre sosiale lag rettet mot den «uoplyste 
Masse», og ved lags- og foreningsdannelser, 
særlig på landsbygda, mer på egne premisser. 

Prestene engasjerte seg tidlig for bøndenes 
og almuens opplysning. Motivene var først og 
fremst religiøse, noe som avspeilte seg i de 
deseselskab> og «almueboksamlinger" som 
enkelte prester og biskoper tok initiativet til i 
1790-årene og inn på 1800-tal!et. Men man kan 
også spore en viss verdslig orientering i bokut
valget. Det går en linje fra «POtetprestenes» 
engasjement for et bedre jordbruk på 1700-
tallet og til geistlig omsorg for almuens 
allmenndannelse. 

Selskabet for Norges Vel (1809) hadde i 1813 
minst 65 tilknyttede sogneselskaper. Mange 
av disse opprettet boksamlinger og leseselska
per beregnet på det brede lag på landsbygda. 
Folkeopplysningsarbeidet var imidlertid in
gen høyt prioritert oppgave og de manglende 
leseferdighetene utover i bygdene begrenset 
aktiviteten som stagnerte i den økonomiske 
depresjonstiden etter Napoleonskrigene. Ved 
reorganiseringen av Selskabet for Norges Vel 
i 1829 fikk imidlertid opplysningsarbeidet en 
framtredende plass i selskapets nye formåls
paragraf: «Gjenstanden for dets (Selskapets) 
Bestræbelser bliver altsaa i litterær henseen
de at udbræde Moralitet og Oplysning ved 
nyttige Skrifter og paa andre hensigtsmessige 
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Maader• (Arne Kildal: •Norske Folkeboksam
linger» - Oslo 1958). Disse •Maader» var bl.a. 
premier til almuebibliotek, utsendelse av bok
pakker og bevilgninger til opprettelse av 
boksamlinger. Denne opplysningsvirksom
heten var en del av bakgrunnen for bøndenes 
økende samfunnsengasjement og interesse for 
politiske spørsmål. 

Formannskapsloven av 1837 gjorde kommu
nene til et politisk tyngdepunkt og skapte 
større interesse for allment opplysningsarM 
beid. I 1840 ble det registrert 230 boksamlin
ger med over 25 000 bind i landet. I hovedsak 
var de opprettet og ble drevet med private 
midler. Først i 1860-årene ble samlingene i 
større målestokk overlatt kommunene. 

Marcus Thranes arbeiderforeninger 
(1849-51) medførte et økt folkeopplysningsen
gasjement på flere måter. Arbeiderforeninge
ne la stor vekt på de lavere klassers frigjøring 
ved økt opplysning gjennom Thranes «Ar
beider-Foreningernes Blad" og foreningenes 
søndagsskoler. Den store oppslutningen for
eningene fikk ble en påminnelse om hva 
manglende spredning av et borgerlig dannel
sesideal kunne føre til. «Selskabet for Folke
opplysningens Fremme• (1851) må sees på 
denne bakgrunn. Selskapet stod for et politisk 
og sosialt integrerende, bredt anlagt opplys
ningsarbeid. Framtredende skolefolk og 
embetsmenn stod bak opprettelsen. Gjennom 
Selskapets tidsskrift «Folkevennen» og bok
pakker til almuebibliotekene nådde man langt 
utover medlemsmassen som var konsentrert i 
Christiania. «Folkevennen» var i en periode 
et av de mest utbredte og populære norske 
tidsskrift, og som bilag ble det sendt ut en 
rekke tilleggshefter om historiske, geografiske 
og økonomiske emner. Selskapet var og forlø
per for den foredragsvirksomhet som Kristia
nia Arbeidersamfunn drev fra 1864, og 
finansierte i tillegg en rekke foredragsturneer. 

De filantropiske arbeidersamfunn og ar
beiderforeningene som ble opprettet i flere 
byer fra 1850-årene var i første rekke rene 
syke~ og understøttelseskasser, men mange av 
dem drev også opplysningsvirksomhet gjen
nom foredrag, samtale- og diskusjonslag, 
bibliotek osv. Flere av dem var forløpere for 
arbeiderakademiene som ble dannet fra mid
ten av 80-årene og som hadde folkelig opplys
ningsvirksomhet som formål. Arbeiderakade
miet i Kristiania ble stiftet i 1885 etter initiativ 
fra Kristiania Arbeidersamfunn. Flere andre 
arbeiderakademier i byene ble til ved lignen
de initiativ. Andre ble startet opp av «forelæs
ningsselskaber• for borgerskapet. En 
gjennomgang av oppslutningen i 7 av akade
miene i 80- og 90-årene viser at bare 2 av dem 
hadde oppslutning fra et flertall arbeidere 

(Randi Aas Seim: Fra arbeiderakademi til fol
keakademi, Oslo 1974). 

På landsbygda var det kraftig vekst i foren
ings- og lagsvirksomheten i 2. halvdel av 
1860-årene. De mange samtalelag, leselag og 
almueforeninger var en del av politiseringen 
av bøndene gjennom Jaabæks bondevenn
bevegelse. 

Folkehøyskolebevegelsen var også med på 
å berede grunnen for økt foreningsvirksom
het. Den første norske folkehøyskolen ble 
opprettet i 1864, og i begynnelsen av 70-årene 
var det opprettet mer enn 30 folkehøyskoler 
spredt over størstedelen av landet. Den byg
deungdommen som fikk sin utdannelse her 
ble ofte foregangsmenn i det lokale forenings
liv. Virkningene av den nye almueskoleloven 
av 1860 begynte også å vise seg i 70- og 
80-årene. Landsbygdungdommens økende le
se- og skriveferdigheter fremmet interessen 
for organisert opplysningsarbeid. Gjennom de 
mange samtalelag, almueforeninger etc. som 
oppstod rundt 1870 spredte interessen for kul
turelle og samfunnsmessige spørsmål seg. 
Denne utviklingen var en viktig del av bak
grunnen for den politiske mobilisering i 
80-årene. Fram mot århundreskiftet døde dis
se lokale Jagene ut, men mange av dem ble 
utgangspunkt for frilyndte ungdomslag. 

Den mangfoldige folkeopplysningsvirksom
heten som ble drevet i forrige århundre var 
en langsom bevisstgjøringsprosess som på sikt 
fikk stor betydning for en stadig bredere poli
tisk deltakelse. For det første tok foreninger 
og lag ofte opp aktuelle samfunnsspørsmål til 
diskusjon. Organisasjonsaktiviteten var dess
uten i seg selv politisk oppdragende, og var 
med på å bryte ned embetsstandens politiske 
og samfunnsmessige hegemoni. Embets
mannsstatens autoritet ble svekket. I denne 
mobiliseringsprosessen spilte også lekmanns
kristendommen og deler av avholdsbevegel
sen en viktig rolle. Haugianerne representerte 
det første klare brudd med den kirkelige og 
statlige autoritetsstruktur. Dette var ikke en 
direkte politisk opposisjon, men et eksempel 
på en uformalisert organisering utenfor det 
herskende autoritetssystem. Lekmannsbeve
gelsen; haugianerne og de mange misjons~ 
foreningene mobiliserte deler av befolkningen 
som i sl.or grad stod utenfor det politiske sy
stem: håndverkere, små.kjøpmenn, lærere og 
framfor alt bønder. 

Avholdsbevegelsen hadde i stor grad det 
samme sosiale grunnlag og geografiske ut
gangspunkt som misjonsbevegelsen. Det 
norske Atholdenhedsselskab (1844) ble dan
net av lokale avholdsforeninger på sør- og 
vestlandet. Det norske Misjonsselskab (1842) 
bygget også på eksisterende lokale misjonsfor-
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eninger på sørvestlandet. Håndverkere, lavere 
funksjonærer, småkjøpmenn og bønder domi
nerte medlemsmassen. Gjennom misjons- og 
avholdsbevegelsen ble disse gruppene aktivi
sert til virksomhet i samfunnet. ,Livet i 
organisasjonene ble en skole for den store 
politikk• (J.A. Seip, Utsikt over norsk historie, 
bnd. 2, s. 67), og var en av forutsetningene for 
økt deltakelse i det politiske liv. Det vokste 
fram «en bred underskog av folkelige ledere 
rekruttert fra lavere lag utenfor akademiker
nes snevre krets» (J.A. Seip, op.cit. s. 66). Den 
del av avholdsbevegelsen som var utgått net
topp fra denne snevre krets i Christiania, Den 
norske forening mod Brændevinsdrik ( 1846), 
ble etterhvert fortrengt av den framvoksende 
totalavholdsbevegelsen, og var allerede i til
bakegang da den folkelige opposisjon på 
Stortinget i 1869 nektet å fornye det statlige 
bidraget til organisasjonens emissærvirksom
het. 

Foreningene for avhold og misjon var pri
mært innrettet på å fremme avholdssaken og 
spre evangeliet. Samtidig utgjorde de en lokal 
organisasjonskultur med et bredt spekter av 
aktiviteter. Avholdslagene hadde ofte egne 
sang og musikklag, leselag og diskusjons
grupper som ikke bare tok opp edruskapspoli
tiske spørsmål. 

Rundt midten av århundret vokste det også 
fram organisasjonstyper for mer spesialiserte 
kulturelle aktiviteter med bred sosial deltakel
se. De første mannssangkor ble dannet i byene 
på slutten av 1840-tal!et, ofte med utgangs
punkt i yrkessammenslutninger, særlig 
håndverkerforeninger. Sangerstevnene ble ar
rangert fra begynnelsen av 1850-årene, ofte 
med 2-3000 deltakere. 

Idrettens røtter går tilbake til turnforenin
ger som ble opprettet i 1850-årene og de rundt 
20 skytterlag som ble stiftet i årene 1859/60. 
Opprettelsen av skytterlagene var politisk 
motivert. Bakgrunnen var unionskonflikten i 
1860-årene hvor en sterk opinion i Sverige 
krevde at unionen måtte bli tettere og sterke
re. Veksten i skytterlagsbevegelsen i 60-årene 
var et uttrykk for en samlet norsk vilje til å 
stå imot disse kravene. Centralforeningen for 
Legemsøvelser og Vaabenbrug, som ble opp
rettet som en fellesorganisasjon i 1861, hadde 
alt i stiftelsesåret tilslutning fra 96 skytterlag, 
året etter var det steget til 139. Bevegelsen 
kulminerte i 1867 med 189 skytterlag, og 
gjennomgikk en ny vekstfase fra midten av 
70-årene fram til spittelsen i 1881 da det var 
ca. 412 skytterlag med 18 000 medlemmer. 
Staten ga støtte til innkjøp av rifler fra 1863. 
Fra midten av 70-årene fikk bevegelsen også 
fotfeste utover det sentrale østlandsområdet. 
Skytterbevegelsen hadde som mål å favne alle 

samfunnsmedlemmer, enkelte foreninger ga 
fritt medlemsskap og fri ammunisjon til ube
midlede. Slike anstrengelser for å utvide 
bevegelsens sosiale grunnlag ser ikke ut til å 
ha ført fram. Arbeiderklassen i byene og hus
menn, landarbeider- og daglønnere ble ståen
de utenfor. 

Mange av skytterlagene drev også andre 
kulturelle aktiviteter ved siden av den rene 
konkurranseskytingen. Skytterfestene var fol
kefester med taler, sang, musikk og dans. 
Mange lag dannet egne sangforeninger og 
musikkorps. I statuttene til Mjølner skytterlag 
i Inn-Trøndelag het det at man skulle ha sam
menkomster med sangøvelser, diskusjon og 
opplesning. En samtidig betegnet skytterlage
ne som •civiliserende». Selve skytingen ble 
ofte satt i et nasjonalt perspektiv, det politiske 
potensiale viste seg ved splittelsen av skytter
bevegelsen og opprettelsen av folkevæpnings
samlag før 1884. 

Den første turnforeningen ble dannet i 
Christiania i 1855. Fram til 80-årene ble en 
rekke turnforeninger dannet, noen fikk kort 
levetid. I 1883 har vi opplysninger om ca. 20 
turnforeninger, spredt i byer over hele Sør
Norge. På landsbygda var det enda i 1880-
årene få slike foreninger. Den sosiale 
sammensetningen var også skjev. Forret· 
ningsfolk og funksjonærer var de domineren
de gruppene. 

Turnfestene hadde mye av skytterfestenes 
karakter, og i likhet med skytterlagene opp
rettet mange turnforeninger egne sangerlag 
og musikkorps. Fram mot århundreskiftet ble 
det imidlertid en sterkere konsentrasjon om 
selve turnsaken, i tillegg til at man tok opp 
øvelser som senere kom til å inngå i friidret
ten. 

8.2.2 Inn i vårt århundre: Nye landsomfat
tende organisasjoner, differensiering, 
spesialisering og samarbeid 

I tiden fram til !. verdenskrig kom det en 
rekke nye landsomfattende organisasjoner på 
kultursektoren. Mange av disse organisasjone
ne bygget på lag og foreninger med røtter 
langt inn i forrige århundre. Den frilyndte 
ungdomsbevegelsen, målbevegelsen, folke
akademiene og idretten samlet seg i nye 
landsomfattende organisasjoner. Denne kon
solideringen av organisasjonssamfunnet fort
satte inn i mellomkrigstiden da kulturelle 
aktiviteter som korsang, musikkorps og den 
lokalhistoriske og slektshistoriske interessen 
fikk sine organisasjoner. Nye interessefelt som 
f.eks. naturfredning ble 6g organisert. 

Folkeakademiene, de tidligere arbeideraka
demiene, fikk sin første regionale fellesforen
ing på østlandet i 1898. Veksten i akademibe-
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vegelsen, særlig på landsbygda fra midten av 
1890-årene, førte til et behov for en landsom
fattende sammenslutning. I 1905, da Folke
akademienes Landsforbund ble. opprettet, var 
det i alt over 50 akademier. Akademienes 
framgang fortsatte til de statlige bevilgninger 
falt bort i begynnelsen av 1920-årene. Toppen 
ble nådd i 1923124 da 233 akademier søkte om 
statsbidrag. Disse arrangerte i alt 4820 fore
drag med over 500 000 tilhørere. Da krigen 
kom var kun 30 akademier i drift. 

Akademienes metode var forelesningen. 
Dette var et særtrekk ved akademiene som 
skiller dem fra andre organisasjoners folke
opplysningsarbeid. I 1880- og 90-årene ble 
vekten lagt på naturvitenskapelige seriefore
drag. Etterhvert ble både innhold og form 
modifisert. Det ble stadig flere enkeltforedrag 
og de fikk et mer allmennkulturelt innhold. 
Konkurransen fra andre kulturtilbud, omrei
sende variteer og teatergrupper av ymse 
kvalitet, kinoens frammarsj etc. førte til at de 
rent vitenskapelige foredragsseriene kom mer 
i bakgrunnen. Den store geografiske spred
ningen av akademiene gjorde det også vanske
lig å sette for store krav til foredragsholdernes 
akademiske kvaliteter. 

Noregs Ungdomslag (1896) var og en lands
omfattende sammenslutning av lokalt organi
sert kulturell aktivitet. Utgangspunktet for et 
ungdomslag var ofte et samtalelag opprettet 
av ungdom inspirert av opphold på en folke
høyskole. De første lagene kom i 1870-årene. 
En sterk vekst i 90-årene førte til dannelse av 
en rekke fylkeslag som slo seg sammen i den 
landsomfattende organisasjonen «Norigs Ung
domslag• i 1896. Alt ved sammenslutningen 
var dette en relativt omfattende bevegelse. 
De 9 tilsluttede fylkeslagene hadde til sam. 
men 192 lokallag med ca. 15 000 medlemmer. 
Veksten varte fram til 1930 da det var tilslut
tet 1158 lag. 

Noregs Ungdomslag er et eksempel på en 
spesialisering av lagstyper for ulike kulturelle 
aktiviteter innen en og san1me organisasjon. 
Opplysningsarbeid gjennom samtaler, opples
ning, foredrag og kveldsskolearbeid var ofte 
det viktigste i enkeltlagenes arbeid. Opprettel
se av boksamlinger og utgivelse av bøker på 
nynorsk i samarbeid med Studentmållaget var 
sentrale oppgaver. Ungdomslagene stod og 
ofte bak opprettelsen av folkeakademier på 
landsbygda. Dette opplysningsarbeidet var 
sterkt knyttet til ivaretakelsen av nasjonale 
kulturverdier og det norske språk. Fylkeslag·e
ne var anførere i arbeidet for å styrke nynors
kens stilling og opprettet mange mållag. 
Lokallagene tok opp et bredt aktivitetsspekter 
med røtter i norsk kulturtradisjon: På ung
domsstevnene var tradisjonell norsk folkemu-

sikk, hardingfele, langeleik og gammeldans 
sentrale ingredienser. Etter århundreskiftet 
fikk ulike særaktiviteter i Noregs Ungdomslag 
sine egne grupper. De første spellaga kom rett 
etter århundreskiftet, veksten var jevn fram 
til slutten av mellomkrigstiden da det var ca. 
300 slike lag. Egne sanglag, musikklag og lei
karringer ble dannet før I. verdenskrig. Denne 
delen av ungdomslagenes virksomhet ekspan
derte sterkt i mellomkrigstiden. 

Folkeakademiene formidlet kultur gjennom 
forelesninger og foredrag. Samtale og disku
sjon etter foredragene ble ikke tillatt før i 
1950-årene. I tiden før I. verdenskrig og i 
mellomkrigstiden tok enkelte organisasjoner 
opp en form for folkeopplysning som var mer 
i tradisjon med samtalelagene og leseselska
pene fra 1800-tallet. Dette studieringsarbeidet 
bygget på deltakernes egne forutsetninger og 
forutsatte aktiv deltakelse. Den internasjonale 
Godtemplarorden (IOGT) var i 1909 den første 
organisasjonen som tok i bruk denne formen 
for opplysningsarbeid. Temaene var hovedsa
kelig knyttet til edruskapsspørsmål, men 
bredden i temavalget ble etterhvert større. 
Avholdsorganisasjonene hadde alt i 1902 gått 
sammen i Landsrådet for edruskapsundervis
ning som skulle tilrettelegge materiale for 
edruskapspolitisk opplysning i skolen. Noregs 
Ungdomslag, som hadde lange tradisjoner i 
det folkelige opplysningsarbeid, tok opp stu, 
dieringvirksomheten i begynnelsen av 
20-årene, men det var særlig fra 1930 arbeidet 
skjøt fart. 

Også andre organisasjoner startet etterhvert 
studieringer og i 1932 ble Samnemnda for stu
diearbeid opprettet. Dels var det et behov for 
å koordinere arbeidet bl.a. ved å utgi felles 
studieplaner, dels skulle Samnemnda være et 
redskap for å skaffe studieringene offentlig 
støtte på linje med folkeakademiene. Generell 
statlig støtte til studieringene ble gitt for førs
te gang i budsjettåret 1935/36. 

Sang og musikk var som nevnt tradisjonelt 
en del av det lokale lagsarbeid i mange organi" 
sasjanstyper på 1800,tallet. I mellomkrigsti
den vokste det fram nasjonale landsomfatten
de organisasjoner for slik kulturell 
egenaktivitet. Amatørkorpsenes historie går 
tilbake til midten av forrige århundre. Flere 
bedrifter hadde sine egne korps. Rundt år
hundreskiftet ble det dannet en rekke nye 
amatørkorps, men de fikk ingen felles organi" 
sasjon før etter 2. verdenskrig. 

I begynnelsen av vårt århundre sprer skole
korpsene seg. Det første kom i 1901. Fem år 
senere var det 19 skolekorps i Kristiania. Et
terhvert fulgte andre byer etter, deretter ble 
det dannet flere korps på landsbygda. Det 
første ungdomskorps, for ungdom fra 16-25 
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år, kom i 1910. På det første landsstevne for 
guttemusikkorps i 1918 ble det vedtatt å dan
ne en landsomfattende fellesorganisasjon, 
Norske Guttemusikkorpsers Landsforbund. 
Fra stiftelsen og fram til 1940 var det en jevn 
vekst i korpsbevegelsen. I 1939 var det ca. 160 
gutte- og ungdomskorps med i overkant av 
4000 utøvende musikere. Amatørkorpsene for 
voksne samlet mellom 5- og 6000 aktive. 

Gjennom sangerstevnene fra midten av 
1850-tallet fikk mannskorene fra ulike deler 
av landet et felles forum til gjensidig inspira
sjon og samarbeid. Stevnene var forløpere for 
den nasjonale landsomfattende organiserin
gen av korsang. En rekke distriktsforbund for 
kor ble dannet i årene før I. verdenskrig. Ved 
stiftelsen av Norges Landssangerforbund i 
1921 var 15 distriktsforbund med til sammen 
4-5000 medlemmer representert. Forbundet 
økte sin oppslutning i mellomkrigstiden. Med
lemstall har vi ikke, rnen på sangerstevnet i 
Trondheim i 1930 var det 6000 deltakere. 

Korsangen på 1800-tallet var i det vesent
ligste en aktivitet for menn. Først rundt 
århundreskiftet ble det stiftet mange blandede 
kor. I likhet med Landssangerforbundet ble 
Norges Sangerlag (1929) stiftet av allerede 
eksisterende distriktsammenslutninger. 82 
kor, derav 66 blandede rned ca. 3300 med
lemmer, var med på dannelsen av Norges 
Sangerlag. 

Interessen for historie generelt og lokal- og 
slektshistorie spesielt fikk også sine landsom
fattende organisasjoner i mellomkrigstiden. 
Behovet for å trekke historien fram i lyset ble 
kanskje følt sterkere i en tid preget av omfat
tende samfunnsmessige, økonomiske og 
sosiale endringer, Norsk Folkeminnelag 
(1920), Landslaget for by- og bygdehistorie 
(1922), Norsk Slektshistorisk Forening (1926) 
og Norsk Arkeologisk Selskap (1936) ivaretok 
slike behov. 

Den organiserte idrettens utvikling faller 
inn i dette bilde av økt organisert kulturell 
aktivitet i første del av vårt århundre. Idretten 
spredte seg raskt i tiden rundt århundreskif
tet. Skytterbevegelsen, som hadde vært split
tet mellom 1882 og 1892 som følge av 
rikspolitiske hendelser, var fram til 1918 det 
største forbundet for en enkelt idrettsgren 
med 58 000 medlemmer. Centralforeningen 
for allmen idrett, som skulle organisere all 
annen idrett vokste og raskt, fra 4500 med
lemmer i 1893 til 42 000 i 1910. 

Det nye besto i de delene av idretten som 
skulle bli dominerende i vårt århundre, sær
forbundene. I 1893 var det bare 2 særforbund, 
Turnforbundet og Skøyteforbundet. I 1911 var 
det 8 særforbund i den nye landsorganisasjo· 
nen for idrett; Norges Riksforbund for ldræt 
(1910). Særforbundene hadde på dette tids-

punkt samlet omtrent like mange medlemmer 
som Centralforeningen. Særforbundenes 
idrettslige aktiviteter var vesentlig knyttet til 
byene. Centralforeningen derimot var mer en 
bygdebevegelse. Mindre enn 1/10 av lagene i 
Centralforeningen i 1918 var rene bylag. For
eningen la vekt på å rekruttere landsbygdung
dom, og den hadde et utstrakt samarbeid med 
den frilyndte ungdomsbevegelsen. I 1918 stod 
ungdomslagene for I /3 av Centralforeningens 
medlemmer. 

De engelske sportsaktivitetene, organisert i 
de ulike særforbund, var brakt til Norge av 
forretningsfolk, funksjonærer og akademike
re, og det var disse gruppene som i begynnel
sen var de aktive i særforbundene. Fram til 
1920-årene og dannelsen av Arbeidernes 
Idrettsforbund (AIF) fikk imidlertid særfor
bundene en bredere sosial oppslutning. 
Innføringen av 8-timersdagen i 1919 ga ar
beiderne større muligheter for fritidsaktivite
ter generelt. Det begynte med at aktiviteter 
som krevde lite utstyr, friidrett og fotball, ble 
tatt opp i arbeidermiljøer, og det ble dannet 
en del idrettsforeninger for fagorganiserte ar
beidere fram mot I. verdenskrig. Foruten 
friidrett og fotball var det boksing og bryting 
som sterkest ble preget av arbeiderklassen. 

Dannelsen av Arbeidernes Idrettsforbund 
(1924) var resultatet av en rekke motsetninger 
i idrettsbevegelsen. Allment må opprettelsen 
av en egen organisasjon for arbeideridrett sees 
på bakgrunn av en voksende politisk bevisst
het i arbeiderklassen. I tillegg var det flere 
direkte utløsende faktorer. For det første had" 
de arbeiderklassen vanskelig for å vinne 
innpass i de eksisterende idrettsorganisasjone" 
ne. Fotballforbundets negative innstilling til 
nye lag førte til opprettelse av alternative fot
balligaer i begynnelsen av 20-årene. Hold
ningen til amatørspørsmålet var et annet 
diskusjonstema. Norges Landsforbund for 
idrett, som var idrettens nasjonale organisa
sjon etter omorganiseringen i 1919, var ikke 
uten videre villig til å gi idrettsutøvere kom
pensasjon for tapt arbeidsfortjeneste, og dette 
ble et stridsspørsmål med stor symbolverdi. 
Det samme ble spørsmålene om Landsfor
bundets administrative tilknytning til For
svarsdepartementet og det faktum at enkelte 
medlemmer av lokale idrettslag tilknyttet 
Landsforbundet meldte seg inn i streikebry
terorganisasjonen Samfundshjelpen. Sam· 
fundshjelpens stifter, oberst Christopher 
Fougner, var en av forgrunnsfigurene i Lands
forbundet. 

AIF's første motto var «Ikke trellekår, men 
frie menn•. Idretten ble sett på som et ledd i 
den sosiale og politiske frigjøringsprosess. 
Den borgerlige idretten var "borgerskapets 
arrne" AIF skulle danne grunnlaget for ar-
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beiderklassens røde arme. Fra slutten av 
20-årene foregikk det imidlertid en endring i 
synet på idretten. Idretten ble sett på som et 
instrument for folkehelsen. Arbeidersaniteten 
ble en del av AlF's arbeid i 30-årene. De 
idrettslige sysler ble og supplert med åndeli
ge. Studiearbeidet, som hadde et bredt politisk 
og kulturelt innhold, ble tatt opp fra midten 
av 30-årene. Bridge- og sjakklubber ble til
knyttet AIF. 

Veksten i idretten samlet var særlig sterk i 
begynnelsen av 20-årene og på 30-tallet. 
Landsforbundet for idrett økte medlemstallet 
fra ca. 70 000 i 1919 til over 100 000 i 1924. 
AIF vokste kraftig i 30 årene, fra ca. 10 000 i 
1930 til nesten 90 000 i 1938. I denne perioden 
økte også Landsforbundet sin tilslutning kraf
tig. (1938: ca. 180 000 medlemmer). Samlet 
hadde idrettsbevegelsen på slutten av mel
lomkrigstiden over 114 million medlemskap. 

Dagens natur- og miljøvernorganisasjoner 
har røtter tilbake i forrige århundre. Den nors
ke Turistforening (1868) og Norges Jeger- og 
Fiskerforbund (1877) ble dannet av de i sam
funnets ledende sosiale og økonomiske skikt 
som hadde oppdaget den norske naturs for
treffelighet som rekreasjonsområde og arena 
for utfordrende fritidsaktiviteter. Naturen fikk 
dermed en verdi i seg selv, utover å bli ut
nyttet i næringsøyemed. Vern av norsk natur 
ble etterhvert en naturlig oppgave for disse 
første friluftslivsorganisasjonene. 

I Det norske Geografiske Selskab var det 
6g medlemmer med naturfredningsinteresser. 
Etter et foredrag i selskapet i 1909 ble det 
sendt et forslag til naturfredninglov til depar
tementet og dannet en organisasjon for 
naturfredning; Østlandske forbund for Natur
fredning. Lovforslaget ble grunnlaget for den 
første naturfrednings lov av 1910. Senere kom 
det flere regionale foreninger, og Landsfor
bundet for Naturfredning ble dannet i 1916. 
Denne organisasjonen fikk innflytelse i kraft 
av sin faglige innsikt og ekspertise. Med
lemmenes naturfaglige kvalifikasjoner ga 
foreningen gjennomslagskraft til tross for or
ganisasjonens beskjedne kvantitative oppslut
ning. 

I mellomkrigstiden fungerte Landsforbun
det nærmest som et offentlig organ i det de 
aller fleste initiativ i fredningsspørsmål kom 
enten fra forbundet, eller fra de to andre orga
nisasjonene som var aktive i fredningsspørs~ 
mål, Den norske Turistforening og Norges 
Jeger- og Fiskerforbund. 

8,2,3 Det organiserte kulturliv i etterkrigsti
den 

Veksten i det organiserte kulturliv i etter
krigstiden er en del av utviklingen av vel-

ferdssamfunnet. Økt materiell velstand og 
kortere arbeidstid har vært viktige betingelser 
for en stadig økende deltakelse i organiserte 
kulturelle aktiviteter. I etterkrigstiden har det 
offentlige påtatt seg et ansvar for den nasjona
le kulturelle utvikling gjennom støtte til det 
frivillige kulturarbeid og gjennom et samar
beid mellom offentlig kunst- og kulturformid
ling og de frivillige organisasjonene. Dette 
synet på det offentliges rolle nedfelte seg i 
St.prp. nr. 1, tillegg 17, 1949 «Om stønad til 
organisert ungdomsarbeid og tiltak for fritids
kultur•. I denne stortingsproposisjonen sees 
de frivillig organiserte kulturaktivitetene i 
sammenheng med den offentlige innsatsen på 
kultursektoren: «Departementet ser i saman
heng arbeidet med teater og Riksteater, 
vandreutstillingar, film, studiermgar og fore
dragsverksemd, amatørkunst og idrettsarbeid. 
Det er sider av eit samla kulturarbeid, med 
tanke på å gje kvar einskild det han har krav 
på av kulturgode». Proposisjonen førte til opp
rettelsen av et kontor for kunst- og kulturar
beid i Kirkedepartementets kulturavdeling. 
Dette kontoret skulle ivareta det frivillige 
opplysningsarbeidet, folkeakademiene, stu
diearbeidet, vandreutstillinger og amatørvirk
somheten ved siden av det profesjonelle 
teater, musikk, bildende kunst og film. Konto
ret ble sekretariat for Folkeakademienes 
Landsforbund og for Statens Folkeopplys
ningsråd (1946), det hadde en representant i 
Samnemnda for Studiearbeid og fungerte som 
redaksjonskontor for Samnemndas tidsskrift 
Studienytt. 

Forbindelser mellom staten og det frivillige 
organisasjonsliv ble og etablert i andre deler 
av kultursektoren. Statens Idrettskontor 
(1946), som i 1950 ble utvidet til et ungdoms
og idrettskontor med ansvar for den offentlige 
barne- og ungdomspolitikken, var en naturlig 
følge av programformuleringene i det politis
ke fellesprogrammet av 1945. Samarbeidet 
med organisasjonene ble ivaretatt gjennom 
Statens Idrettsråd (1957) og Statens Ungdoms
råd (1953) som var en utvidelse av den 
kontakten barne- og ungdomsorganisasjonene 
hadde hatt med staten gjennom halvårlige 
konferanser siden 1951. På slutten av 50-tallet 
hadde man med disse tiltak bygget opp en ny 
og utvidet statlig kulturadministrasjon og in
stitusjonalisert et bredt samarbeid mellom det 
offentlige og frivillige kulturarbeid. 

Økt materiell velstand, mer fritid og et ster
kere offentlig engasjement på kultursektoren 
ga et rikt jordsmonn for den frivillige kulturel
le aktiviteten, og stimulerte til vekst i mange 
av de eksisterende organisasjoner og til opp
rettelse av nye. Samtidig med at det har 
skjedd en sterk spesialisering av organisa-
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sjonslivet på kultursektoren gjennom de 90 
nye landsomfattende kulturorganisasjonene 
som ble dannet i perioden 1945-82, har organi
sasjoner med det som tidligere er kalt en bred 
organisasjonskultur stagnert eller gått tilbake. 
Avholdsbevegelsen er halvert i etterkrigsti· 
den, antallet misjonsforeninger ble redusert 
med 25 pst. i perioden 1952-78 (Norsk Tids
skrift for misjon · 1984). Økt sekularisering 
og konkurranse fra andre organiserte kultur· 
og hobbyaktiviteter har svekket misjonens 
rekrutterings basis. 

Organisasjoner med sterkt avgrensede for· 
mål og aktiviteter er ett trekk ved veksten på 
kultursektoren. Her kan bare gis enkelte eks· 
empler til illustrasjon: Foreningen til studiet 
av objektivismen, Norsk Fotohistorisk Foren· 
ing, Landslaget for kirkegårdskultur og 
Prestemållaget. I tillegg kommer det mang· 
fold av hobbyaktiviteter som er blitt organi· 
sert etter 1945. 

Det har og vært en vekst i kulturorganisa
sjoner med røtter fra tiden før 2. verdenskrig, 
Folkeakademienes virksomhet, som var blitt 
sterkt redusert etter nedskjæringene på de 
offentlige bevilgningene 1 mellomkrigstiden, 
reorganiserte seg raskt etter 1945. I 1950 var 
det 255 akademier i drift og den offentlige 
støtten til foredragsvirksomheten økte. I første 
halvdel av 60-årene merket akademiene 
konkurranse fra fjernsynet, og aktivitetene 
fikk mindre oppslutning. Tilbakegangen varte 
imidlertid ikke lenge, og fra slutten av 
60-årene og inn på 70-tallet var det en økende 
oppslutning om akademienes arrangementer. 

Studiearbeidet i organisasjonsregi fikk of
fentlig støtte fra 1935/36. Etter krigen økte 
bevilgningene til studieringer, og fra budsjett
året 1949/50 ble det også gitt støtte til sanglag, 
musikklag, amatørteater og musikksirkler. 
Støtte til studieledere ble gitt fra 1949, bidrag 
til foredragsholdere i studieringarbeidet fra 
1951152. Det meste av den offentlige støtten 
gikk til organisasjonene som var medlemmer 
av Samnemnda for studiearbeid. Omfanget av 
studievirksomheten i perioden fra 1965 fram 
til innføringen av voksenopplæringsloven ble 
innført i 1977, går fram av nedenstående ta
bell. 

Tabell 8,2.3a Deltakere og statstilskudd ti! 
studiearbeidet 1965-1976, 
l 000. 

Deltakere Statsmidler til 
Ar Deltakere m/statstilsk, studiearbeid 

1965 172 102 3 128 
1969 388 246 8 297 
1973 530 405 24 561 
1976 751 580 43 394 

Kilde: Folkeopplysning i 50 år. Utgitt av Samnem
da for stud1earb<!id, Oslo !982, s. 144. 

Stadig flere organisasjoner tok opp studiear
beid. I 1951152 var 15 organisasjoner med
lemmer av Samnemnda for studiearbeid, i 
1974 var det 26. 

Det er i etterkrigstiden også blitt dannet en 
rekke nye og mer spesialiserte organisasjoner 
for kunst- og kulturformidling. Musikkens 
Venners Landsforbund (1947) samarbeidet of· 
te med lokale folkeakademilag for å fremme 
den allmenne musikkultur gjennom bl.a, kon
sertturneer. Landslaget for kunst i skolen 
(1948) ble opprettet for å vekke økt interesse 
for billedkunst og kunsthåndverk i skolen. 
Landslagene for musikk (1956) og drama 
(1962) i skolen hadde tilsvarende siktemål 
Selskapet kunst på arbeidsplassen var og et 
nytt ledd i den frivillige kunstformidling. 

Kunstforeningene har i etterkrigstiden vært 
kraftsentra i kunstformidlingen. I langt ster
kere grad enn de store riksinstitusjonene har 
disse hatt en evne til å spre kunstinteressen 
og kunstforståelsen både geografisk og sosialt, 
De 210 kunstforeningene som eksisterte i 1987 
var spredt over hele landet Uf. avsnitt 8,5.1). 

Den amatørkulturelle aktiviteten har vært i 
vekst i etterkrigstiden. Sang- og amatørteater
virksomhet har engasjert stadig flere. Sang
og musikkorganisasjonene samlet seg i 1976 i 
Norges Sang- og musikkråd som driver en 
omfattende kursvirksomhet. I 1984 var det 170 
000 deltakere på slike kurs. 

Musikkaktiviteten blant barn og ungdom 
har økt kraftig, Tabell 8,2.3b viser utviklingen 
i korpsbevegelsen mellom 1946 og 1978. 

Tabell 8.2.3b Norges Musikkorps forbund: 
antall medlemmer og korps 
1946-78 

Antall medl. 
Antall korps 

1946 1956 1966 1978 

4 200 20 000 38 000 76 000 
1!0 725 1 260 1 880 

Kilde: Norges Musikkorps Forbund 60 år, Berg@n 
1980, 

Utviklingen av kulturorganisasjonenes sam
arbeidsorganer var et uttrykk for vitalitet og 
optimisme på kulturens vegne. Samnemnda 
for studiearbeid fikk som nevnt tilslutning fra 
stadig flere organisasjoner. To nye samar
beidsorganer ble opprettet, Samnemnda for 
amatørteaterarbeid ( 1949) og Sentralutvalget 
for det folkelige musikkliv, som var et felles
organ for Norges Sangerlag, Norges Landssan
gerforbund, Norsk Arbeidersangerforbund og 
Norges Musikkorpsforbund. Disse er senere 
blitt reorganisert og utvidet til Norges Ama
tørteaterråd (1980) og Fellesrådet for Sang· og 
Musikkorganisasjonene i Norge (1976). Også 
ungdomsorganisasjonene innledet et samar
beid rett etter 2. verdenskrig. Ungdommens 
fellesnemnd (1945), som bygget på lokale 
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samarbeidsutvalg, bestod av et titalls ung
domsorganisasjoner. Stridigheter førte til at 
fellesnemnda gikk i oppløsning i 1950151. 
Samarbeidet mellom ungdomsorganisasjone· 
ne foregikk fra 1951 på de halvårlige ung
domskonferansene arrangert av Statens 
Ungdoms- og idrettskontor. Ved opprettelsen 
av Statens Ungdomsråd, hvor organisasjonene 
foreslo et flertall av medlemmene, kom sam
arbeidet inn i mer organiserte former. Nasjo
nalkomiteen for internasjonalt ungdomsar
beid (1958), som var en fortsettelse av den 
norske avdelingen av Den europeiske ung
domskampanjen, var avgrenset til å gjelde 
spørsmål med tilknytning til internasjonale 
oppgaver og samarbeid. 

Lokalt samarbeidet ofte organisasjonene 
med statlige institusjoner om konkrete kunst. 
og kulturformidlingsoppgaver. Folkeakade
miene stod ofte for lokale arrangementer i 
samarbeid med Riksgalleriet (1953), Rikstea· 
teret og Rikskonsertene (1968). Riksteateret 
hadde som en del av sitt formål å stimulere 
den lokale amatørteatervirksomheten. Norsk 
Bygdekino AIS (1948) ble drevet av det offent· 
lige i samarbeid med en rekke opplysningsor
ganisasjoner. Statens Filmsentral (1948) 
hadde som hovedoppgave å leie ut kulturfilm, 
barnefilm og opplysningsfilm til organisasjo
ner, lag og skoler. 

Idrettens samfunnsmessige betydning og 
rolle som sosial integrator var klart blitt illu
strert gjennom den holdning idrettsbevegel
sen hadde inntatt mot den tyske okkupasjons
makten. Ved siden av Idrettsforbundets 
understrekning av folkehelseaspektet ble 
idretten sett på som en vesentlig del av kultur
livet (jf. St.prp. nr. 1, 1949, Tillegg 17). 

Idrettens fysiske vilkår var blitt drastisk for
verret i løpet av 2. verdenskrig. Av ca. 2100 
idrettsanlegg var 1200 forfalt eller ødelagt 
under okkupasjonen. Opprustningen av idret
ten skulle skje gjennom opprettelsen av det 
statlige tippeselskapet Norsk Tipping AIS 
(1946). Idrettens andel av tippemidlene ble det 
finansielle grunnlaget for den utviklingen på 
anleggssektoren som var en nødvendig betin· 
gelse for den økende oppslutningen orn 
idretten fra midten av 60-årene. Tippemidlene 
ble en langt rikere finansieringskilde enn man 
først hadde trodd. Økningen av tippemidlene 
til idretten går fram av tabell 8.2.3c. De første 
ti årene gikk mesteparten av midlene til 
idrettsanlegg. Senere økte også bevilgningene 
til idrettens administrasjon. 

Norges Idrettsforbund økte ant.all med· 
Jernskap med nesten 60 000 de første fem 
årene etter krigen (fra 289 000 i 1946 til 
348 000 i 1950). Deretter fulgte en nedgangs· 
og stagnasjonsperiode. Nivået fra 1950 nådde 

Tabell 8.2.3c Idrettens andel av tippemid
lene' i millioner - 1979 kroner 

1948 
1955 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 

15,3 
27,9 
29,2 
29,2 
57,2 
63,8 

164,6 

I) Omregnet til 1979-kroner på grunnlag av Statis
tisk sentralbyrås levekostnadsindeks 1925~59 og 
byråets konsumprisindeks 1959-84. Basisår 1979. 

man først i 1965. Fra slutten av 50-tallet var 
det særlig bedriftsidretten som grep om seg. 
Fra 1957, da bedriftsidretten ble skilt ut som 
eget særforbund, til 1965, økte antall bedrifts
idrettslag fra 400 med 2900 medlemskap til 
over 2000 lag med 115 000 medlemskap. 

Veksten i idretten startet igjen etter midten 
av 60-årene. Utviklingen illustreres av tabell 
8.2.3d. 

Tabell 8.2.3d Antatt med.lemskap i Norges 
Idretteforbund., inkl. bed.rift•· 
id.rett 1968 - 1985 

Ar 
1968 
1972 
1976 
1982 
1985 
1986 

Antall medlemskap 

593 000 
834 000 

1 106 000 
1 478 000 
1 624 000 
1 633 000 

Den voldsomme tilslutningen til idretten fra 
slutten av 60-tallet bar ingen enkel forklaring. 
Her skal det bare pekes på en del trekk ved 
samfunnsutviklingen og den offentlige 
idrettspolitikken som kan forklare veksten i 
den organiserte idretten (jf. Stein Tønnesson: 
Norsk Idretts historie, 1939 til 1986, Oslo 
1986). 

Det offentliges økte vilje til satsing på idret
ten kom til uttrykk gjennom endringen av 
fordelingsnøkkelen for overskuddet fra Norsk 
Tipping AIS, ved lov av 3. mars 1967. Idretten 
fikk fra nå av halvparten av tippeoverskuddet 
(jf. tabell 8.2.3c). Dette førte til en vesentlig 
utbygging av anleggsstrukturen og en styr
king av idrettens egen administrasjon. 

Aldersstrukturen i befolkningen ble gunsti
gere for idretten i 60-og 70-årene, den yngre 
del av befolkningen var i sterk vekst. Idretten 
satte mye inn på å motivere barn og ungdom 
til deltakelse i organiserte idrettslige aktivite
ter. Kvinnenes inntog i idretten var en del av 
den generelle kvinnefrigjøringen. Et stadig 
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økende antall ungdom under utdanning la 
også forholdene til rette for oppslutning om 
idretten. 

Det offentlige har i etterkrigstiden vært 
opptatt av å legge forholdene til rette for frivil
lig organisert kulturaktivitet. Det offentliges 
engasjement har i hovedsak vært av økono
misk art. Det frivillig organiserte kulturarbeid 
har fått offentlig støtte fordi denne virksom
heten har en egenverdi, og de offentlige 
bidragene har vært av stor betydning for orga
nisasjonene. Økonomiske støtteordninger er 
blitt opprettet og gradvis utvidet for ulike or
ganisasjonstyper på kultursektoren, f.eks. 
bidrag til studiearbeidet, barne- og ungdoms
organisasjonene og idretten. Det offentlige har 
6g overtatt det finansielle ansvaret for mye 
av den organisasjonsdrevne museumsvirk~ 

somheten gjennom tilskudd til halvoffentlige 
museer fra midten av 1970-årene. Mye av den 
offentlige kunstutstillingsvirksomhet skjer i 
regi av lokale kunstforeninger. 

Forholdet mellom natur- og miljøvernorga
nisasjonene og det offentlige har hatt en noe 
annen karakter. Gjennomføringen av disse 
organisasjonenes målsetting er avhengig av 
den offentlige natur- og miljøvernlovgivning, 
og organisasjonene har derfor vært opptatt av 
å påvirke det offentliges engasjement i natur
og miljøvernspørsmål. 

Landsforbundet for naturfredning var i mel
lomkrigstiden av den oppfatnmg at naturfred
ningslovgivningen var utilfredsstillende fordi 
den ikke ga anledning t.il fredning av natur
områder på sosialt eller estetisk grunnlag. Ei 
heiler ga den hjemmel for opprettelse av stør
re områdefredning; nasjonalparker. Disse 
synspunktene fikk et visst gjennomslag i en 
innstilling om naturvern i 1949 fra et regje
ringsoppnevnt utvalg. Utvalget gikk inn for 
en godkjenning av estetiske fredningsmotiver, 
samt opprettelse av Statens Naturvernråd, 
Utkastet til ny lov ble utformet i nært samar· 
beid med Landsforbundet, men det var først 
i 1962 at forbundet fikk gjennomslag for nasjo
nalpark-ideen ved opprettelsen av ·den første 
nasjonalparken i landet. 

Den nye naturvernloven på 60-tallet ble til 
under lignende omstendigheter. Både Statens 
Naturvernråd og Naturvernforbundet hadde 
pekt på svakheter ved den eksisterende lov
givningen. Resultatet av revisjonen var bl.a. 
at alle planer om større inngrep i naturen skal 
forelegges naturvernmyndighetene. 

Det var organisasjonene som brakte natur~ 
og miljøvernspørsmål inn i den offentlige de
batt. Etter opprettelsen av Statens Naturvern
råd og Statens Friluftsråd på 50-tallet gjorde 
natur- og miljøvernspørsmål seg sterkere gjel
dende på den politiske dagsorden. Samtidig 

fant det på 60- og 70-tallet sted en økende til
slutning til Landsforbundet, som hadde skiftet 
navn til Norges Naturvernforbund som en 
konsekvens av et utvidet globalt perspektiv 
på natur og miljø i den industrialiserte verden. 
Et slikt perspektiv var også grunnlaget for fle
re av de nye miljøorganisasjonene som oppsto 
på 60- og 70-tallet, f.eks. Natur og Ungdom 
og Samarbeidsgruppen for natur- og miljø
vern (Snm). 

Karakteristisk for den •nye» miljøbevegel· 
sen var at perspektivet ble utvidet fra arbeid 
for vern av natur til en global miljøpolitikk, 
hvor industrialiseringens trusler mot natur og 
miljø ble tatt opp. Dermed kom organisasjone· 
ne i mer åpenbar motsetning til sterke 
økonomiske maktkonsentrasjoner i samfun~ 
net, fordi natur- og miljøpolitikken ble langt 
mer gjennomgripende og dermed også mer 
kontroversiell enn tidligere. 

Nye direkte aksjonsformer tilspisset for· 
holdet mellnm deler av miljøbevegelsen og 
de offentlige naturvernmyndighetene. Mardø· 
laaksjonen i 1970 var et svar på den avmakten 
mange i miljøbevegelsen følte overfor plan
leggingen og iverksettelsen av vassdragsut
byggingen. Slike direkte aksjonsformer ble 
også tatt i bruk lokalt. Med utgangspunkt i 
lokale saker har velforeninger, trafikkaksjoner 
og andre aksjonsgrupper organisert seg for å 
forsvare kvaliteter i nærmiljøet. 

Historisk er det klart at. natur- og miljøvern
organisasjonenes betydning for det offentlige 
engasjement i natur- og miljøspørsmål neppe 
kan overvurderes. Organisasjonene har vært 
de viktigste initiativtakerne til lovgivningen 
på denne sektor i vårt århundre, og den natur
vernlov vi har idag bygger på et utkast fra 
Naturvernforbundets lovkomite. 

8.3 DET UTVIDETE KULTURBEGREP I 
NORSK KULTURPOLITIKK 

Organisasjonslivet på kultursektoren har i 
etterkrigstiden blitt stadig mer omfattende og 
mangfoldig. Ved siden av den profesjonelle 
kunstneriske utfoldelse og kulturelle aktivitet 
har den organiserte kulturelle egenaktiviteten 
vært sterkt ekspanderende. 

Historisk har denne egenutfoldelsen hatt 
trange økonomiske kår. Mye av egenaktivite· 
ten var fram til midten av 70-årene selvfinan
siert og drevet ved frivillig innsats. Kirke-og 
undervisningsdepartementet fastslo i 1968 at 
•som helhet er vår kulturpolitikk på de estetis· 
ke områdene overveiende orientert mot 
styrking av <profesjonell. virksomhet» (Note: 
'Norges Vel», nr. 8 · 1968), og det ble her gitt 
et bilde av en offentlig kulturpolitikk hvor vi 
<stirrer oss blinde på den kunstneriske presta-
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sjon som et mål i seg selv». Kirke- og under
visningsdepartement.et konstaterte i 
begynnelsen av 1970-årene at den kulturelle 
egenaktiviteten «i meget liten utstrekning 
oppnådde offentlig støtte• (Eide, K.: «Depar
tementets lille kanarifugl, eller kulturpolitikk 
blir til». Oslo 1986). 

Et slikt elitistisk/humanistisk kulturbegrep 
var det framherskende på 50- og 60-tallet. Det 
demokratiske element kom inn ved at man 
satte seg som mål å spre denne kulturform 
mest mulig, geografisk og sosialt. Den kultu
relle demokratiseringside var et forsøk på å 
gjøre de nasjonale kunst- og kulturverdier all
ment tilgjengellge. Riksgalleriet, Riksteateret, 
Rikskonsertene, Norsk Bygdekino og Statens 
Filmsentral var blant de konkrete utslag av 
en slik politikk; de var deler av et kulturelt, 
pedagogisk arbeid. 

Selv om den bærende ide i den første etter
krigstidens kulturpolitikk var å bringe kultur
verdiene ut til folket, finner man også 
elementer av, og forløpere til, 70-tallets utvi
dede kulturbegrep. Alt i 1949 kom det en 
stortingsproposisjon «Om stønad til organisert 
ungdomsarbeid og tiltak for fritidskultur». 
(St.prp. nr. 1, 1949, Tillegg nr. 17). Her finnes 
den samme understrekning av organisasjone· 
nes viktige funksjoner i kulturlivet som 
gjennomsyrer 70-tallets kulturmeldinger, og 
prinsippet om at •Stat og kommune har til 
oppgåve å leggje vilkåra til rette for organisa· 
sjonenes arbeid». 

Slik som i 70-tallets kulturmeldinger var 
man opptatt av å se sammenhengen mellom 
det offentlige engasjement for kunst og kultur 
og den organiserte kulturelle egenaktivitet. 

På slutten av 60-årene engasjerte Kirke- og 
undervisningsdepartementet seg i en kart
legging av befolkningens ulike kulturaktivite
ter og bruk av forskjellige tilbud på kultursek
toren. Man fant lite samsvar mellom 
befolkningens prioritering av kulturelle akti
viteter og fordelingen av de offentlige tilskudd 
til kultursektoren (Eide, K" Oslo 1986, op. 
cit.). Det var ikke alltid at Riksteaterets, 
Riksgalleriets eller Rikskonsertenes omrei
sende virksomhet stimulerte til et mer livs
kraftig og varig kulturelt engasjement lokalt. 
Det syntes å eksistere betydelig •fremmedgjø
ring• i distrikts-Norge i forholdet til de statlig 
støttede kulturinstitusjoner. Fra en rekke hold 
ble det rettet kritikk mot den offentlige priori
tering av et eliteorientert kultursyn. Dette ga 
et utgangspunkt for en nytenkning og debatt 
omkring den offentlige kulturpolitikken, og 
var en del av bakgrunnen for lanseringen av 
et «Utvidet» kulturbegrep og en ny kulturpoli
tikk. 

En grunntanke i utarbeidelsen av den nye 

kulturpolitikken har vært skissert slik: «Etter 
vår vurdering måtte det sentrale utgangs
punktet i kulturpolitikken være den enkeltes 
opplevelse, og vi vurderte det slik at denne 
opplevelsen i mange tilfelle blir langt sterkere 
gjennorn en engasjert egenaktivitet enn ved 
passiv tilegnelse, selv om egenaktiviteten ikke 
nødvendigvis holder mål etter profesjonelle 
prestasjonskriterier» (Eide, K" Oslo 1986, op. 
cit.). 

I utviklingen av en ny offentlig kulturpoli
tikk la departementet stor vekt på stimulerin
gen av kulturell egenaktivitet, i tillegg til det 
offentlige ansvar for den profesjonelle kunst
og kulturutfoldelse og formidlingen av denne. 
Denne grunntanke nedfelte seg i St.meld. nr. 
8 og 52 for 1973-74 og i Stortingets behandling 
av dem (lnnst. S. nr. 23 · 1974/75). Det offent
lige ansvar for kulturvirksomheten ble utvidet 
i overenstemmelse med det utvidete kultur
begrep: »Til grunn for meldinga ligg eit vidt 
kulturomgrep, som omfattar både det tradisjo
nelle kulturområdet, ungdomsarbeid, idretts· 
arbeid og andre fritidsaktivitet.ar ."» (St.meld. 
nr. 8 for 1973-74, s. 5). Kirke- og undervis
ningskomiteen drøftet eksplisitt problemer 
knyttet til dette begrepet, og presiserte at det 
var tale om en utvidelse, ikke en grunnleggen
de endring, av det offentlige kulturpolitiske 
ansvar og engasjement. Det tradisjonelle of
fentlige ansvar «for bredde og høyt nivå i 
nasjonens samlede kulturelle bestrebelser}}, 
for den profesjonelle kunst og kultur, og for
midlingen av denne, ble utvidet ved at det 
offentlige også «tillegges ansvar for at miljø
messige og andre betingelser blir lagt mest 
mulig til rette for den enkeltes selvutfoldel
se•. Denne kulturelle selvutfoldelsen inklu
derte foruten aktiviteter innen kultur- og 
kunstformidling og kulturminnevern, også 
idrett, amatørkulturen på ulike områder og 
organisasjonenes virksomhet blant barn og 
ungdom. 

En slik utvidelse av kulturbegrepet frams
tod som uproblematisk fordi en avstod fra å 
legge kvalitetsmål på kulturelle ytringer. Til 
det kulturelle demokrati hørte et kulturbegrep 
hvor alle kulturytringer i prinsippet ble like
stilt: «Vi har i det heile ingen fast målestokk 
for den kvalitative verdien av dei ulike kultur
aktivitetar» (St.meld. nr. 8 for 1973-74, s. 48). 
Staten skulle ikke lenger definere hva som er 
støtteverdig kulturell virksomhet. Følgelig ble 
det understreket at det utvidete offentlige en
gasjement ikke skulle føre med seg en offent
lig dirigering og kontroll av den kulturelle 
virksomheten. «Kulturpolitikken må fremme 
toleranse og samspill mellom kulturytringer 
av forskjellig art og på forskjellig plan• (St. 
meld. nr. 8 for 1978-74, s. 10). 
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Slagordet «kulturelt demokrati» innebar et 
ønske om en bredest mulig deltakelse i kultur
livet, og at en så stor del av befolkningen som 
mulig er med på å forme kulturen og priorite
re det kulturarbeid som får offentlig støtte. 
«Berre ved å sikre ei breiast mogleg deltaking 
i kulturlivet kan folket sine eigne verdinormer 
selje merke på kulturaktivitetane» (St.meld. 
nr. 8 for 1973-74). 

Likestillingen av alle kulturytringer betyd
de likevel ikke at man ekskluderte enhver 
diskusjon av hva som er verdifull kultur og 
verdispørsmål innen kulturpolitikken. Det ble 
erkjent at "»til grunn for det kulturpolitiske 
arbeidet vil det alltid ligge visse verdinormer, 
anten dei er klart uttalte eller ei» (St.meld. nr. 
8 for 1973-74 s. 47). Nettopp derfor må staten 
«interessere seg for kven det er i vårt samfunn 
som reellt har det privilegiet å definere kultur
innhaldet for seg sjølv og andre». En nødven
dig betingelse for utviklingen av et kulturelt 
demokrati var derfor en desentralisering av 
den offentlige kulturpolitikken, både av av
gjørelsesmyndighet og i de tilbud om offentlig 
støtte som gis. Departementet og stortingsko
miteen så på en slik desentralisering som et 
kulturpolitisk hovedmål og som «ein avgjeran
de føresetnad for at det skal vere mogeleg å 
skape meir like kulturelle vilkår for alle men
neske rundt omkring i landet» (St.meld. nr. 
52 for 1973-74, s. 24). Dermed er det de lokale 
forhold som gir rammene for det offentlige 
kulturarbeid, og det blir opp til de lokale 
myndigheter å foreta prioriteringen innen det 
kulturpolitiske området. 

Det kulturpolitiske desentraliseringsper
spektiv var fortsatt retningsgivende for den 
offentlige kulturpolitikken ved inngangen til 
1980-årene. I Stortingsmelding nr. 23 for 
1981-82 Kulturpolitikk for 80-åra, understre
kes det at utviklingen av et kulturelt demo
krati fremdeles vil være en hovedoppgave i 
kulturpolitikken og at hensynet til denne 
målsettingen vil bh tillagt avgjørende vekt 
ved en vurdering av akhielle virkemidler på 
kultursektoren i framtiden (St.meld. nr. 23 for 
1981-82, s. 65). Det heter videre at «Det vil 
m.a. vere ei viktig oppgåve å gi enkeltmennes
ke og grupper bedre høve til åta del i kultur
aktivitetar av ulike slag og reell innverknad 
på sin eigen kulturelle situasjon, uavhengig 
av økonomiske vilkår og bustad i landet. I 
denne samanhengen står nærmiljøet sentralt» 
(op.cit. s. 72). 

Her trekkes linjer til den politiske fokuse
ring på nærmiljøets betydning som ble inn· 
ledet med Stortingsmelding nr. 16 for 1979-80 
Bedre nærmiljø, og opprettelsen av Statens 
Nærmiljøutvalg (SNU). Sammenhengen mel
lom det utvidede kulturbegrep og nærmiljø-

politikken understrekes i stortingsmeldingen. 
En av forutsetningene for et bedre nærmiljø 
er et nært samarbeid mellom offentlige orga
ner og de allmenne kulturorganisasjoner og 
barne- og ungdomsorganisasjonene, og regje
ringen ga i meldingen uttrykk for at den ville 
«legge vekt på å stimulere nærmiljøet gjen
nom de statlige tilskott til styrking av det 
lokale og regionale kulturarbeidet.• (De lokale 
forsøksprosjekter som Statens Nærmiljøut
valg har satt igang er omtalt i kap. 6.4). For 
foreningslivet i nærmiljøet. er det et problem 
at enkelte lokalt baserte organisasjoner, bl.a. 
velforeninger, i noen fylker og kommuner ik
ke likestilles med det frivillige kulturarbeidet. 
Etter utvalgets oppfatning er dette en uheldig 
forskjellsbehandling. 

Det utvidete kulturbegrep setter få grenser 
for en omtale av organisasjonsvirksomheten i 
norsk kulturliv, Frivillig organisasjonsarbeid 
er i seg selv kultur, og alle frivillige organisa
sjoner formidler, eksplisitt eller implisitt, 
kulturelle verdier, ideer og holdninger (jf. av
snitt 8.1). Organisasjonene på helse- og sosial
sektoren har som sin primære målsetting å 
gjøre en innsats for å bedre befolkningens 
helse og sosiale kår. Samtidig ivaretar disse 
organisasjonene sentrale verdielen1enter i 
norsk kultur, som samfunnssolidaritet, like
stilling, medmenneskelighet og ansvarsfølel
se. De er gjennom sin praksis på helse- og 
sosialsektoren med på å opprettholde verdier 
og holdninger som tradisjonelt har vært høyt 
verdsatt som del av norsk kultur. 

8.4 RELIGIØSE- OG LIVSSYNSORGANI
SASJONER 

8.4.1 Innledning 
Ideologi og livssyn er begrep som ofte blir 

brukt om hverandre i dagligtale. Man tenker 
da på et sett av verdier, etiske og/eller politis
ke, som påvirker et individs levemåte. Dersom 
man legger en slik definisjon til grunn, har 
en rekke av de ideelle, allmennyttige organi
sasjonene innen en vidt definert kultursektor 
en «ideologi• ved at de bygger sin virksomhet 
på et fellesskap omkring et sett av verdier som 
har viktige konsekvenser for det enkelte med
lems livsførsel. Organisasjoner som har et 
økologisk grunnsyn, kristne organisasjoner og 
andre livssynsorganisasjoner som Human~ 
Etlsk Forbund er slike sammenslutninger. 

Blant de organisasjoner som sterkest preger 
sine medlemmers livsholdning og livsførsel 
står de religiøse organisasjonene sentralt. Ved 
siden av det svært omfattende humanitære 
og sosiale arbeid som kristne organisasjoner 
utfører er målsettingen ideologisk. Det over
ordnede mål er å forkynne evangeliet, spre 
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Guds ord til flest mulig mennesker. Frikirke
samfunnene og de frivillige kristelige organi
sasjonene er gjennom sin 1nangeartede sosiale 
og kulturelle virksomhet bærere av positive 
verdier og tradisjoner med sterke historiske 
røtter. 

Verdien av de kristne trossamfunn og orga
nisasjoner er i dag erkjent av offentlige 
myndigheter. Av Langtidsprogrammet 
1986-1989 (St.meld. nr. 83 for 1986-87, s. 246) 
går det fram at regjeringen aktivt vil støtte 
opp om krist.ne organisasjoner og trossam· 
fl.inn, og bidra til at de sikres trygge og frie 
arbeidsvilkår. Det pekes på at «I en tid med 
normforvirring kan kirkesamfunnene og de 
frivillige kristne organisasjonenes arbeid få 
stadig større betydning både for enkeltmen
nesker og samfunn.» 

Dagens religiøse organisasjonssamfunn kan 
deles i to; de organisasjoner som bygger sin 
forkynnervirksomhet på statskirkens evange
lisk-lutherske bekjennelse og de trossamfunn 
som står utenfor Den norske Kirke. 

8.4.2 Organisasjoner tilknyttet Den norske 
Kirke 

11 av de større kristne organisasjonene sam
arbeider gjennom Organisasjonenes Fellesråd 
(OF). OF omfatter både ytremisjonsorganisa
sjoner som Det Norske Misjonsselskap og Den 
norske Santalmisjonen, indremisjonsorganisa
sjoner som Det norske lutherske Indremi
sjonsselskap og Det Vestlandske Indremi
sjonsforbund, og ungdomsorganisasjoner, bl.a. 
Norges KFUK-KFUM. Sammen med Norsk 
Luthersk Misjonssamband, som ikke er til
knyttet OF, utgjør disse 11 de største misjons
organisasjonene innen Den norske Kirke. 

Mange av de kristne organisasjonene som 
er knyttet til Den norske Kirke er ikke med
lem av Fellesrådet, enten fordi deres målsel· 
ting er på det sosiale plan (f.eks. Kirkens 
Nødhjelp, Kirkens bymisjon, Kirkens SOS og 
Kristenfolkets Edruskapsråd) eller fordi de 
ikke har et landsomfattende arbeid. 

Totalt har de 11 organisasjonene som er til -
knyttet Organisasjonenes Fellesråd over 29 
000 lokale lag. De største er Det norske Mi
sjonsselskap (6100 lokalforeninger) og Indr
emisjonsselskapet (3700 lokalforeninger). 
Norsk Luthersk Misjonssamband, som står 
utenfor fellesrådet, har 4100 lokale foreninger. 

Det arbeid disse lokalforeningene driver 
skjer først og fremst i tilknytning til organisa
sjonenes ca. 2500 bedehus, som også rommer 
mange av de 150 barnehagene som organisa
sjonene driver med offentlig støtte. Skolevirk
somheten er og av stor betydning for det 
religiøse arbeidet (jf. nærmere i kap. 11). Det 
gjelder særlig folkehøyskoler, men organisa-

sjonene driver og videregående skoler, land
bruksfaglige skoler, bibel- og misjonsskoler 
og høyskoler av ulike slag. 

Lokalforeningene skaffer mesteparten av de 
pengene som blir brukt til misjonsarbeidet 
hjemme og ute. Et grovt anslag viser at organi· 
sasjonene tilknyttet OF og Norsk Luthersk 
Misjonssamband ftkk ca. 400 mill. i pengega
ver i 1984. Av dette gikk ca. 250 mill. kr til de 
4 ytremisjonsorganisasjonene og Norsk Lu
thersk Misjonssamband. Disse midlene ftnan· 
sierer en svært omfattende misjonsvirksom
het. Nesten 1200 misjonærer virker i over 25 
land. Sjømannsmisjonen har 23 sjømannskir
ker i 4 verdensdeler. Den største organisasjo
nen, Norsk Luthersk Misjonssamband, har 500 
misjonærer spredt i 10 land. 

Det drives en betydelig kulturell virksom
het i kristne organisasjoners regi. De store 
organisasjonene driver omfattende forlags
virksomhet, en lang rekke organisasjoner står 
bak fellestiltak som pressekontor, kringkas
tingslag, filmtjenester, medialag, sanglag og 
et kirkelig kulturverksted. 

8.4,3 Trossamfunn utenfor Den norske Kirke 
Kristne har stått fritt til å danne dissenter

samfunn i Norge som alternativer til Den 
norske Kirke siden 1845. Dissenterloven av 
1845 ga adgang for kristne trossamfunn til å 
organisere seg som frimenigheter. Loven fast
slår i prg. 1 fri religionsutøvelse for alle som 
bekjenner seg til den kristne religion. Selv om 
den første dissenterloven bare gjaldt kristne 
trossamfunn ble den praktisert mer liberalt, 
f.eks. ved at mormonernes virksomhet i prak
sis ble tillatt fra 1850-årene. Dissenterloven fra 
1891 var først og fremst en kodifisering av den 
utvikling i liberaliserende retning som faktisk 
hadde skjedd. 

I 1964 ble trosfriheten nedfelt i Grunnlovens 
paragraf 2, 1. ledd: «Alle indvaanere af Riget 
have fri Religionsutøvelse». Dissenterloven 
ble i 1969 avløst av Lov om trudomssamfunn 
og ymist anna (13. juni 1969). Loven var moti
vert av en vilje til å gi større reell livssyns
frihet og et ønske om å fjerne dissenterbegre
pet.. Etter denne loven ble det gitt tilskudd til 
registrerte trossamfunn beregnet på grunnlag 
av antall registrerte medlemmer med ut
gangspunkt i de offentlige utgifter til statskir
ken pr. medlem. Det statlige tilskuddet var i 
1987 89 kr. pr. medlem. Dessuten får trossam
funn en varierende kommunal støtte. Lov om 
tilskott til livssynssamfunn 12. juni 1981 utvi
det støtten til ikke-religiøse livssynssamfunn. 
Det avgjørende kriterium på et tilskuddsberet
tiget livssynssamfunn er ifølge lovens forskrif
ter (Rundskliv fra .Justisdepartementet, 
G-14 7 /82) at det er et samfunn som har en 
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felles positiv etisk grunnholdning (livssyn) og 
et visst aktivitetsnivå (minst 500 medlemmer). 

Religiøse trossamfunn utenfor Den norske 
Kirke har i 1987 i alt 165 500 medlemmer. 
Dette tallet inkluderer og menighetsbarn (un
der 16 år) som utgjør en betydelig del. F.eks. 
hadde Metodistkirken i 1980/81 6 900 (person
lige) medlemmer og 10 200 menighetsbarn. 
(Rolfsen, 0.: Frikirkenes medlemsutvikling. I 
kirke- og kultur, nr. 5-1987). 

Tabell 8.4.3 Trossamfunn utenfor den norske 
kirke med over 5000 (personlige) 
voksne medlemmer. 1987 

Pinsebevegelsen 
Den romersk katolske kirke 
Jehovas vitner 
Det norske Misjonsforbund 
Den evangelisk-lutherske frikirke 
Metodistkirken 
Det norske Baptistsamfunn 
Adventistsamfunnet 
Islam 
Buddister 
Andre') 

Kilde: Statistisk Ukehefte, nr. 4311987. SSB 

43 500 
20 000 
13 000 
7 000 

20 000 
15 500 
12 000 

6 500 
12 000 
5 000 
7 500 

1) ink1. Buddistforbundet, Hindu Union Norway1 

Nasjonalt åndelig råd for bahaier. 

De kristne trossamfunnene driver en omfat
tende forkynnervirksomhet. I 1975 hadde de 
1658 heltidsansatte forkynnere. De driver sko
ler og en betydelig søndagsskolevirksomhet. 
Frikirkene er medlemmer av Norsk Søndags
skoleunion som i 1982 drev 701 søndagsskoler 
med 3 180 ledere og ca. 48 800 elever (Norske 
organisasjoner, Oslo 1983). Frelsesarmeen, 
som har knapt 10 000 frelsessoldater og nesten 
400 offiserer, er ikke registrert som trossam
funn. Den er først og fremst kjent for et 
utstrakt humanitært. og sosialt hjelpearbeid, 
men er og engasjert i forkynnervirksomhet, 
barne- og ungdomsarbeid etc. 

Det er idag to fellesorganisasjoner for tros
samfunn utenfor den norske kirke; Norsk 
Frikirkeråd (1902) med 9 medlemssamfunn 
og Norsk Fellesråd av evangeliske trossam
funn (1977) med 6 medlemssamfunn. Frikir
kene driver og en betydelig misjonsvirksom
het. Baptistene og metodistene startet sin 
ytremisjon under og rett etter 1. verdenskrig, 
pinsevennene i 30-årene. 

8.4.4 Ikke-religiøse livssynsol"gallisasjoner 
Human-etisk Forbund står for et human

etisk livssynsalternativ til de kristne trossam
funn, Organisasjonen arbeider for likestilling 
av kristne og andre livssyn bl.a. i barnehage
og skolesektoren. Gjennom borgerlig kon-

firmasjon, bisettelse og navnedager gis perso
ner som ikke er kristne alternativer til sentrale 
kristelige seremonier som konfirmasjon 1 biset~ 
telse og dåp. Antallet borgerlige konfirmanter 
har økt fra ca. 150 i 60-årene til ca. 4000 i 1987. 
80 av lokallagene arbeider med dette tilbudet. 
Borgerlig bisettelse tilbys i dag over hele lan
det. Human-etisk Forbunds største enkeltsak 
de siste år har vært innføringen og utviklingen 
av faget livssynskunnskap i skolen. Forbundet 
leverte de første utkast til læreplaner i faget. 

Human-etisk Forbund har hatt en økende 
oppslutning de siste 10-årene og har i dag en 
tilslutning på linje med de største trossam
funn utenfor Den norske Kirke. I 1987 var det 
ca. 32 000 medlemmer fordelt på 140 lokallag. 

8.4.5 Andre religiøse trossamfunn 
Som følge av den økende innvandringen fra 

begynnelsen av 1970-årene er det dannet en 
rekke ikke-kristne religiøse trossamfunn i 
Norge. En uttømmende oversikt over slike 
trossamfunn finnes ikke, og utvalget har vært 
henvist til spredte og tildels usystematiske 
opplysninger. 

Statistisk sentralbyrås statistikk for regis
trerte og uregistrerte tros- og livssynssamfunn 
omfatter medlemskap i tros- og livssynssam· 
funn som får statsstøtte. Statistikken viser en 
sterk økning av personer tilknyttet ikke-krist
ne trossamfunn og avspeiler det flerkulturelle 
preg vårt samfunn har fått de siste 15 år. Per
soner tilknyttet islam har økt fra ca. 1000 i 
1980 til over 12000 i 1987. Gruppen •andre 
registrerte trossamfunn" som blant andre 
omfatter Buddistforbundet, Hindu Union Nor
way og Sikh Center and Gurudvaara Organi
zation har økt fra 3000 medlemmer i 1980 til 
7300 i !987. 

Det er imidlertid i tillegg til disse også orga
nisert ny ikke-kristen, religiøs aktivitet som 
ikke gis statlig støtte etter lov om trossamfunn 
av 13. juni 1969. En del religiøse aktiviteter 
foregår i innvandrerorganisasjoner med et 
bredt kulturelt formål som får statlig støtte 
fordelt gjennom kommunene. I Oslo kommu
ne var det registrert 130 innvandrerorganisa
sjoner i 1987. 37 av disse, med et medlemstall 
på tilsammen nesten 7000 fikk støtte. Praksis 
varierer fra kommune til kommune, men 
mange steder får rent religiøse organisasjoner 
støtte som innvandrerorganisasjoner. 

8.5 ORGANISASJONENE INNEN TRADI· 
SJONELLE KULTUROPPGAVER 

8.5.l Kunstformidling 
Det offentlige er i dag tillagt et ansvar for 

kunstformidlingen i samfunnet. Stortingets 
kirke- og undervisningskomite uttalte i 1985 
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at «Det å gi alle anledning til å møte billed
kunst og kunsthåndverk må være en viktig 
kulturoppgave» (lnnst.S. nr. 132 for 1984-85, 
s. 57). 

De kunstsamlinger som idag er i offentlig 
eie er, historisk sett, nesten alle opprinnelig 
blitt til ved et kunstforeningsinitiativ. Utvik
lingen har gått fra foreningseide og -drevne 
samlinger til offentlig eide, men i stor grad 
foreningsdrevne samlinger. Ved svært mange 
av de offentlige eide samlingene er det i dag 
kunstforeningene som arrangerer utstillinge· 
ne og fører tilsyn med samlingene. De ideellt 
baserte kunstforeninger utfører over hele lan
det et betydelig kunstformidlingsarbeid, med 
offentlig støtte. De største foreningene arran
gerer opptil 30 utstillinger årlig, gjennomsnit
tet er 8-10. Samlet arrangerer kunstforeninge
ne om lag 2000 offentlige utstillinger og 1500 
andre kulturarrangement i året (St.meld. nr. 
27 for 1983-84, s. 45). 

Ifølge NKLF's (Norske kunstforeningers 
landsforbund) egen undersøkelse fra 1978 
mottar alle de 81 foreninger som undersøkel
sen omfatter offentlig støtte. 78 pst. mottar 
kun kommunal støtte. Salgsprovisjoner utgjør 
imidlertid den viktigste inntektskilde for over 
halvparten av foreningene, og det blir sett på 
som et problem at den kommunale støtten 
ofte blir utregnet på grunnlag av medlemstal
let i foreningene og at det ikke tas hensyn til 
antall besøkende på utstillinger og andre ar· 
rangementer. I 1987 var det rundt 210 kunst
foreninger med ca. 50 000 medlemmer. Over 
314 av dem er organisert i NKLF (stiftet i 1977) 
som har egne fylkessammenslutning·er. For
eningenes medlemsoppslutning varierer 
sterkt, de største har over 2000 medlemmer, 
men over 80 pst. har mindre enn 500, 30 pst. 
har mellom 25 og I 00 medlemmer. 

Foreningenes betydning for kunstformid
lingen er anerkjent, og det legges stor vekt 
på kunstforeningenes spredning av kunst, 
geografisk og sosialt. De har vært svært vikti
ge i arbeidet for å 'styrke en desentralisert 
kunstformidling med forankring i et lokalt 
kunstliv' (Innst.S. nr. 132 for 1984-85, s. 57). 
Det er pr.1987 kunstforeninger i ca. 230 kom
muner. Denne lokale forankring passer godt 
inn i det desentraliseringsperspektivet som 
var ett av de viktigste elementene i den nye 
kulturpolitikken som ble lansert på midten av 
1970-tallet. 

Kirke- og undervisningskomiteen var derfor 
i 1985 opptatt av kunstforeningenes rolle, og 
kom til at de •har spilt og bør fortsatt spille 
en viktig rolle i kunstformidlingen» (lnnst.S. 
nr. 132 for 1984-85, s. 57). Kunstforeningene 
utgjør viktige enheter i et mangfoldig formid· 
lingsapparat, "derfor er det viktig at kunst-

foreninger settes økonomisk i stand til å 
gjennomføre sine oppgaver» (op.cit. s. 58). 

I ttllegg til kunstforeningene består kunst
formidlingsapparatet av en rekke andre, ideelt 
motiverte organisasjoner. «Selskapet Kunst på 
arbeidsplassen» driver kunstformidling og in
formasjon på de ca. 190 medlemsbedriftene. 
Selskapet eier ca. 300 vandreutstillinger som 
sirkulerer blant bedriftene. En lang rekke be
driftskunstforeninger - anslagsvis mellom 300 
og 350 · driver også kunstformidling på ar
beidsplassene. 

Landslaget kunst i skolen har vandreutst!l
linger som lånes gratis ut til de 1400 skolene 
som betaler årlig kontingent. Landslaget ar
rangerer årlige kurs og seminarer for lærere 
og utgir småskrifter om ulike kunstpedagogis
ke emner. 

Opplysningsorganisasjonene arrangerer en 
lang rekke kurs som er innrettet på økende 
kunstforståelse og kunstnerisk egenutfoldelse. 
Folkeakademienes Landsforbund, Norges 
Husmorforbund og Landsforbundet Norsk 
Brukskunst er eksempler på organisasjoner 
som systematisk driver slik formidlingsvirk
somhet. 

8.5.2 Kulturvern og kulturformidling 
I et samfunn i sterk forandring oppstår det 

behov for å knytte tråder til fortiden, og ta 
vare på og holde liv i særegne kulturtradisjo· 
ner. De frivillige organisasjonene har i stor 
grad bidratt til å gi innhold til en nasjonal 
kulturell identitet. De står sentralt i arbeidet 
for å bevare norsk kultur for ettertiden og for 
formidlingen i samtiden. 

Organisasjoner som Noregs Ungdomslag og 
Noregs Mållag er organisasjoner som gjennom 
kulturelle egenaktiviteter bevarer og holder 
levende norsk kulturtradisjon på mange felt. 
Riksmålsforbundet har siden 1909 arbeidet for 
å bevare det forbundet oppfatter som den 
norske «sprog«-tradisjonen. 

Den historiske interesse har fått sine organi
sasjoner i vårt århundre. En rekke frivillige 
organisasjoner driver en omfattende registre~ 
ring og arkivering av historisk materiale, utgir 
publikasjoner og skrifter, driver museer og 
samlinger osv. 

Det frivillige kulturminnevernet har utvik
let seg i samarbeid med kommunale, fylkes
kommunale og sentrale myndigheter, og har 
vært en viktig del av bakgrunnen for et økt 
offentlig kulturvernengasjement. En ut.red
ning om kulturminnevern framhevet »det 
store verdifulle arbeid som enkeltpersoner, 
foreninger og halvoffentlige institusjoner har 
gjort, og fremdeles gjør for å verne kulturmin
ner» (NOU 1982:36, s. 97). I historisk perspek
tiv har de fleste initiativ som har hatt 
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betydning for kulturminnevernet kommet fra 
privatpersoner og frivillige organisasjoner. 
Dette samarbeidet mellom det offentlige og 
frivillige organisasjoner vurderes som verdi
fullt og bevaringsverdig. Det er ,j norsk 
kulturminnevern viktig å ta vare på den frukt
bare vekselvirkning som det hittil har vært 
mellom den offentlige vernesektor og det vern 
som blir utført på frivillig, ideelt grunnlag'» 
(NOU 1982:36, s.80). De offentlige kulturvern
myndigheter har som oppgave å oppmuntre 
til slike initiativ og •legge forholdene til rette 
for private interesser og frivillige organisasjo
ner som arbeider for kulturminnevern i 
kommunene, slik at disse blir utnyttet på bes
te måte» (NOU 1982:36, s. 97). Denne positive 
holdningen til organisasjonenes rolle finner 
man og i St.meld. nr. 39 for 1986-87. Miljø
verndepartementet «anser organisasjonenes 
innsats i kulturvernarbeidet som et verdifullt 
og nødvendig bidrag ved siden av den offent
lige forvaltning» (St.meld. nr. 39 for 1986-87 
Bygnings- og Fornminnevernet, s. 12). Depar
tementet vil trekke organisasjonene aktivt 
med i utvalg og råd der det er naturlig, og er 
innstilt på å støtte de viktigste organisasjone
ne innen kulturminnevernarbeidet økono
misk. 

Blant de mange organisasjonene som beva
rer og viderefører norsk kulturtradisjon i vid 
forstand er Foreningen til Norske Fortidsmin
nesmerkers Bevaring (1844), Norsk Folkemin
nelag (1920), Landslaget for bygde- og 
byhistorie (1922) sentrale. Fortidsminnesmer-

keforeningens formål er å arbeide for bevaring 
av vårt lands verneverdige kulturminner, 
samt å skape allmenn forståelse for verdien 
av disse. Foreningen forvalter 35 fredede byg
ninger under Riksantikvarens myndighet og 
er gjennom formell klagerett i reguleringssa
ker (tilkjent av Justisdepartementet) tillagt en 
rolle i den regionale og lokale planleggings
prosess. Den er et betydelig faglig kraftsen· 
trum, bl.a. gjennom utgivelsen av tidsskriftet 
«Fortidsvern» og foreningens årbok. 

Av de 320 lokale historielagene rundt i lan
det er ca. 1/4 organisert i Landslaget for 
bygde- og byhistorie. Medlemstallet er anslått 
til ca. 30 000, Historielagene er vokst fram lo
kalt og driver en mangeartet virksomhet. 
Sentralt i arbeidet står utgivelse av lokalhisto
risk litteratur, innsamling og bevaring av 
historisk kildemateriale og oppbygging av 
gjenstandssamlinger, bygdemuseer og vern av 
ulike kulturminner. Landslaget utgir det lo
kalhistoriske tidsskriftet •Heimen» som nyter 
høy faglig anseelse, og organisasjonen stod 
bak opprettelsen av Norsk lokalhistorisk insti
tutt. 

De :fleste mindre museer, gjenstandssamlin
ger, bygdetun oJ, er bhtt til på lokalt initiativ 
fra enkeltpersoner eller foreninger. Etter at 
tilskottsordningen for halvoffentlige museer 
kom i 1975 har disse museene fått bedre ar
beidsvilkår. Pr. idag får ea. 290 museer støtte 
til driften gjennom slike tilskudd. De resteren· 
de ea. 200 får varierende grad av fylkeskom
munal og kommunal støtte. Dette er 

Tabell 8.5.2a Museer og samlinger etter eierforhol.dl styringsorgan. Type museum, 1986 

Antall museer 
og samlingef 

I alt 

I alt 502 
TYPE MUSEUM 
Kulturhistorisk museum " 
Naturhistorisk museum 
Blandet kunst og natur
historisk museum 

Med i 
under-
søk~ 
el sen 

421 

347 
14 

60 
Kilde: Statistisk Ukehefte nr. 1188, SSB. 

Stat FYike 

40 3 

27 3 
8 

5 

Eierforhold 

Kom- Egen Foren-
mune stift- ing/ 

else privat 

146 115 117 

123 95 99 
3 3 

20 17 18 

Tabell 8.5.2b Tilskudd til halvoffentlige museer 1975, 1979 og 1983, regnskapstall i I 000 kroner 

1975 
1979 
1983 

Stat 

8 399 
28 856 
55 303 

Fylkeskommune 
og vertskommune 

6 420 
22 622 
43 237 

Kilde: Kulturstatistikk, Statistisk sentralbyrå 1985, s. 120. 

I alt 

14 819 
51 478 
98 540 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

101 

imidlertid ikke nok til å sikre driften av mu· 
seene, og det er «fremdeles en betydelig privat 
økonomisk innsats i norsk kulturminnevern-~ 
(NOU 1982:36, s. 27). 

Av Statistisk sentralbyrås undersøkelse fra 
1986 (Statistisk Ukehefte nr. 1188) går det fram 
at 45 pst. av museene er i offentlig eie. De 
øvrige eies av stiftelser, foreninger eller priva
te. Av de 421 museene som var med i undersø
kelsen var 117 eid av foreninger/private, og i 
tillegg drev foreninger/historielag 31 museer 
som eies av andre. Blant de foreningsdrevne 
- eller eide museene var det ingen naturhisto
riske museer, kun kulturhistoriske eller 
kombinerte kultur· og naturhistoriske museer. 

Foruten de nevnte organisasjoner er det en 
rekke foreninger sont arbeider for bevaring 
og formidling av mer avgrensede deler av 
norsk kulturtradisjon. Av et 20-talls slike or
ganisasjoner kan nevnes Norsk Fotohistorisk 
forening, Norsk Jernbaneklubb, Landslaget 
for kirkegårdskultur, Norsk Flyhistorisk for
ening, Lokaltrafikkhistorisk forening, Mølle
historisk forening, Landslaget for Bunadskul· 
tur, Norsk Forening for Fartøyvern, Norsk 
Veteranskipsklubb og <Kysten»-forbund for 
bevaring og bruk av eldre fartøyer og kystmil
jøer. 

8.5.3 Amatørkulturen 
Innen teater, musikk, film m.m. drives det 

omfattende amatørvirksomhet i regi av frivil· 
lige organisasjoner. Det drives både av organi· 
sasjoner som har slik virksomhet som 
hovedmålsetting og av organisasjoner som har 
amatørkulturell virksomhet som del av sine 
aktiviteter. Amatørkulturens berettigelse lig· 
ger først og fremst i egenutfoldelsen. Dernest 
er den med på å skape innsikt i, og forståelse 
for, kulturytringer. Den har også betydelige 
ringvirkninger ved at den ofte presenteres for 
et publikum. Amatørvirksomheten er 6g ofte 
utgangspunkt for profesjonell virksomhet se
nere. 

Fellesorganisasjonen for amatørteatervirk
somheten, Norske Amatørteaterråd (1980), har 
organisasjoner som dnver ikke-profesjonelt 
drama- og teaterarbeid som medlemmer. Rå" 
det skal fremme det faglige samarbeidet 
mellom organisasjonene1 ivareta organisasjo
nenes fellesinteresser overfor myndighetene 
og på visse betingelser fordele statsstøtten til 
ainatørteatervirksomheten. 

De 16 tilknyttede organisasjonene har ca. 
1800 teatergrupper med rundt 30 000 deltake
re. 14 av disse er ideelle allmennyttige 
organisasjoner, deriblant DNT's Ungdomsfor
bund, Noregs Ungdomslag, Norges Bygde
ungdomslag, Norges Husmorforbund, Norges 
Kristelige Ungdomsforbund, Norges God· 

templar Ungdomsforbund, Norsk flilyndte 
Ungdomsforbund og Norske 4H. I tillegg er 
Amatørteaterrådet, en nasjonal organisasjon 
for frittstående amatørteatergrupper; Norsk 
Amatørteaterforbund og to regionale; Vest
landske og Hålogaland amatørteaterselskap. 

De organisasjonene som er mest aktive og 
får mest offentlig støtte er de tre nasjonale og 
regionale amatørteaterorganisasjonene, No
regs Ungdomslag og Landslaget drama i 
skolen. Disse fikk 84 pst. av den statlige støt
ten som gikk til organisasjonenes amatørtea· 
tervirksomhet i 1986. 

Norges Sang- og Musikkråd (1976) organi
serte pr. 1.1.1987 20 landsomfattende organi
sasjoner med sang- og musikkaktiviteter som· 
hovedformål. Medlemsorganisasjonene hadde 
ca. 250 000 medlemmer i 1986. Norges Musik
korpsforbund og Norges Korforbund er de to 
dominerende organisasjonene. Som studiefor
bund får Norges Sang- og Mosikkråd ramme· 
bevilgninger fra voksenopplæringsmidler, og 
i motsetning til den nedgangen i studievirk· 
somheten fra 1980-81 som har rammet de 
fleste andre studieorganisasjonene, har opp· 
slutningen om Sang- og Musikkrådets studie· 
tiltak vært økende fram til 1983/84. Deretter 
har antallet deltakere på studietiltak med 
statstilskudd innen sang og musikk og blitt 
redusert betydelig. 

Tabell 8.5.3 Norges Sang· og Musikkråd: an
tall studietil.tak og deltakeran· 
tall; 1981, 1983 og 1986 

1981 
1983 
1986 

Studietiltak 
(antall kur$) 

4 985 
8008 

10 011 

Deltakere 

128 477 
212 451 1) 

160 907 
1) Økningen dette året var ikke fullt så stor som 

tabellen gir uttrykk for~ idet en del av disse kurs 
egentlig ble holdt i 1982. 

8.5.4 Hobbyorganisasjoner 
I dag er organisasjonssamfunnet blitt så 

mangfoldig og spesialisert at nær sagt alle de 
aktiviteter man kan tenke seg å fylle fritiden 
med kan dyrkes i et sosialt fellesskap med 
andre i en organisasjon. Også hobbyvirksom· 
heten er blitt organisert. 

Mange av disse organisasjonene ivaretar 
kulturelle oppgaver. Norsk Filatelistforbund, 
Norsk Numismatisk Forening, Den norske 
Våpenring og fellesorganisasjonen Landsrådet 
for motorhistoriske kjøretøyklubber (m/24 til
sluttede klubber og ca. 10 000 medlemmer) 
er eksempler på hobbyorganisasjoner som tar 
vare på deler av vår kultur. 
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Andre hobbyorganisasjoner har ikke am· 
bisjoner utover å være et sosialt fellesskap 
omkring en aktivitet. De tilfredsstiller behov 
for sosiale nettverk, og er en samværsform 
basert på en felles interesse. Den sterke veks· 
ten i organisert fritids- og hobbyaktivitet kan 
forklares med økt fritid og høyere levestan · 
dard, men omfanget tyder også på at sosiale 
kontaktbehov i mindre grad enn før tilfreds
stilles i andre deler av samfunnet. 

8.6 IDRETTEN OG BARNE- OG UNG
DOMSORGANISASJONENE 

8.6.1 Idretten 
Idretten ble etter 2. verdenskrig sett i et fol

kehelseperspektiv. Den storstilte satsing på 
gjenoppbygging og nybygging av idrettsan
legg ble begrunnet med de positive virkninger 
idretten hadde for den norske befolknings 
helse- og trivsel. Det ble en offentlig oppgave 
å gjenreise idretten på en bredere og mer hel
sebetont basis enn før. 

De to kulturmeldingene fra h.h.v. Regjerin
gen Korvald og Regjeringen Bratteli i 1973174 
satte idretten inn i en større kulturpolitisk 
sammenheng: «Eln har " vilja reservere seg 

mot at den allmenne idretten skal bli vurdert 
einsidig ut frå det som gagnar den fysiske 
helse» (St.meld.nr, 8 for 1973-74 s. 73). Idret
ten var ikke bare helsebringende. Den ble nå 
sett på som en viktig del av «eit allsidig kultur
arbeid (som) har eigenverdi» (s. 73), Offentlig 
stimulering av idrettslivet i form av økonomis
ke tilskudd var "eit viktig virkemiddel innafor 
ei samordna distrikts· og kulturpolitisk mål
setting» (s. 78). Idretten, inkludert fysisk 
fostring, mosjon, trim, friluftsliv osv. ble en 
viktig bestanddel i en kulturpolitikk "som 
startar i kulturarv og eigenverdi og som siktar 
mot større allmenn aktivisering med tanke på 
større trivsel og meining i livet for alle» (s. 73). 

Stortingets kirke· og undervisningskomite 
la i 1985 det samme utvidede perspektiv på 
idrettens rolle i samfunnet. Idretten ble sett 
på både som et helsepolitisk, kulturpolitisk 
og sosialpolitisk virkemiddel: ddretten har 
som aktivitetsform og kulturytring stor egen· 
verdi, og fysisk utfoldelse spiller en viktig 
rolle for utviklingen av personlige egenskaper 
""Idrett vil kunne danne et godt grunnlag for 
sosial trening, og integrering i et større felles
skap, Arbeid i idrettslag kan gi øvelse i 
demokratisk deltakelse og organisering" 
(Innst.S.nr. 132 for 1984-85, s.35). 

Tabell 8.6.la Antall medlemskap og idrettsl.ag i Norges Idrettsforbund fordelt på medlemmer 
under 17 år og o1Jer 16 år. 1980·87. Inkludert bedriftsidrett 

Medlemsskap 
Idretts- Under 

lag 17år 

1980 9 785 510 754 
1981 10 192 525 025 
1982 10 452 533 584 
!983 10 513 537 737 
1984 10 615 535 870 
1985 11 056 531 794 
1986 Il 710 539 846 

Det offentlige har i hele etterkrigstiden hatt 
som målsetting å legge vilkårene til rette for 
idrettsarbeidet. Opprettelsen av et eget 
idrettskontor, et idrettsråd hvor idrettsorgani
sasjonen har øvd innflyelse på fordelingen av 
tippemidlene, dannelsen av kommunale 
idrettsutvalg og den sterke økningen av of
fentlige bevilgninger til idrettsformål, er 
uttrykk for at idretten har vært, og er, et høyt 
prioritert område for offentlig innsats og enga
sjement innen fritids- og kultursektoren. 

Idrettens og statens felles idrettspolitiske 
mål er idrett for alle: «Idrett for alle er fram
leis det overordna målet med det statlige 
engasjement i idrettsarbeidet» (St.meld.nr. 27 
for 1983-84, s. 26). Det offentliges oppgave er 

Pst. Over Pst. Totalt 
16 år 

36,7 881 938 63,3 1 392 692 
36,0 931 795 64,0 1 456 750 
36,0 045 044 64,0 1 478 628 
34,5 I 023 167 65,5 1 560 904 
33,4 
32,7 
33,1 

l 069 020 66,6 I 604 890 
I 092 233 67,3 1 624 027 
1 092 769 66,9 l 632 615 

å legge forholdene til rette for å nå et slikt 
mål, «Offentlige organer må ta et klart medan
svar for utviklingen på dette området» (lnnst. 
S. 132 for 1984-85 s. 38). Samtidig er det viktig 
at idretten beholder sin selvstendige stilling, 
den offentlige delfinansiering av idrettsar
beidet må ikke styre idrettens egne aktivite
ter. 

Sammenlignet med den offentlige økono
miske innsatsen for mange andre frivillige 
organisasjoner på kultursektoren har idretten 
hatt prioritet (St.meld. nr. 23 for 1981-82, s. 
110-113). De samlede offentlige utgifter til 
drifts- og investeringsformål på kultursekto
ren har økt med 2.53 pst. regnet i faste priser 
i perioden 1968 til 1979. Tilskuddet til idretts-
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og friluftsliv økte i samme periode med 321 
pst. (i faste priser). 

Hovedårsaken til denne sterke økningen fra 
1968-79 var at Stortinget i 1974 vedtok å øke 
idrettens andel av tippeoverskuddet gradvis 
fra 35 pst. i 1974 til 50 pst. i 1977. Denne end· 
ringen av fordelingsnøkkelen og den sterke 
veksten i tippemidlene ga en økning i tippe· 
midler til idrettsformål fra 38,7 mill. kr. i 1974 
til 101 i 1977. 

Ser man på de kommunale nettoutgift.er til 
idretts- og friluftsliv sammenlignet med andre 
kulturformål går det fram at denne sektoren 
har fått en stadig større del av de kommunale 

bevilgninger til kulturformål når man ser pe
rioden 1968-79 under ett. I årene 1977-79 ser 
andelen imidlertid ut til å ha stabilisert seg. 
Dog har de statlige bevilgninger til idrett og 
friluftsliv i årene 1976-79 hatt en langt sterke
re årlig prosentøkning enn bevilgningene til 
kulturformål samlet som følge av endringer 
av tippenøkkelen ur. tabell 8.6. lc). 

Fordelingen av de fylkeskommunale midler 
på ulike kulturområder påvirker dette lite for
di fylkeskommunenes kulturmidler i 1968-79 
utgjorde mindre enn 4,2 pst. av de samlede 
offentlige kulturmidlene. 

Tabell 8.6.lb Kommunale nettoutgifter til idrett og friluftsliv og ti! andre kul.turformal. Drift 
og kapital. 1968, 1973, 1976 og 1979 kroner pr. innbygger i 1968-priser 

Idrett/friluftsliv 
Andre kulturformål 

Kilde: St.meld. nr. 23 for 1981-82, s. 111. 

14 
25 

32 
41 

46 
49 

67 
70 

Tabell 8.6. lc Gjennomsnitt!ig drlig prosentøkning i de offentlige utgiftene til idretts- og frilufts
formål og ti! ku.lturformal samlet. Drift og kapital 1968-73, 1973-76 og 1976-79. 
Faste priser 

Kommunene 

1968- 1973-
1973 1976 

Idrettsfri! uftsliv 18 13 
Kulturformål samlet 14 10 

Kilde: St.meld. nr. 23, 1981-82 

Til tross for den sterke økningen i de offent
lige tilskuddene til idretten er idrettens 
egenfinansiering av overordnet betydning. 
NIF's egen regnskapsundersøkelse fra 1981 
viste at de offentlige bevilgningene til idretts
arbeid (inkludert tippemidler) utgjorde 21 pst. 
av inntektene. Den frivillige ulønnede ar
beidsinnsatsen innen idretten i administrativ 
virksomhet, aktivitetstiltak og dugnadsinnsats 
ble beregnet til 9650 årsverk. Det bør og nev
nes at beregningene ovenfor heller ikke tar 
hensyn til det store antall utøvere som mid
lene til idretten kommer til gode. 

Som del av den utvidete kulturpolitikk er 
<idrett for alle» et overordnet idrettspolitisk 
mål, og realiseringen av dette målet er et of
fentlig anliggende. I dette kulturpolitiske 
perspektivet, hvor egenaktivitet er et mål i seg 
selv, har den idrettslige aktivitet fått en sen
tral plass. «Idrett for alle• er en del av «kultur 
for alle>. Idrett for alle betyr i denne sammen-

Staten 

1968- 1973- 1976 
1979 1973 1976 1979 

16 3 10 30 
16 8 11 16 

heng først og fremst ikke-profesjonalisert 
egenaktivitet; amatøridrett. 

Dette mål har idretten forsøkt å nå gjennom 
økt engasjement for bl.a. barne- og ungdoms
idrett, kvinneidrett og handikapidrett. Det 
økonomiske grunnlaget for den økte idrettsli
ge aktiviteten har først og fremst vært idret
tens egeninntekter, dugnadsinnsats o.l. Ved 
siden av dette og den offentlige støtten bar 
idretten og skaffet seg andre inntektskilder. 
Næringslivet og offentlige forvaltningsbedrif
ter sponser alle nivåer innen idretten idag, fra 
barneidrett til toppidrett, fra helsearbeid til 
OL-forberedelser. Næringslivet inngår også i 
økende grad sponsoravtaler med ulike kultur
tiltak og større kulturmønstringer. 

En viktig årsak til den økende profesjonali
seringen de siste 15 år er ønsket om å gjøre 
toppidretten internasjonalt konkurransedyk
tig. Fjernsynet har ført publikumsidretten inn 
i alle hjem og kravet om prestasjoner i interna-
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sjonal toppklasse framføres med tyngde, fra 
publikum, media og idretten selv. Erfaring 
viser at idrettslige toppresultater fører til økt 
rekruttering til idrettsgrener som er i medias 
fokus. Trolig er dette bare en av mange rekrut· 
teringsformer. Det er og særforbund som de 
siste 20 år har økt sin medlemsoppslutning 
kraftig uten å ha internasjonale toppresultater 
å vise til. 

Den økende profesjonaliseringen av idretten 
som har foregått det siste ti-året, er blitt be
skrevet ved det mer nøytrale begrepet ,non
amatørisme». Da Idrettstinget i 1978 debatter
te profesjonisme vedtok representantene med 
stort flertall at tinget ikke hadde noe imot inn
føring av non-amatøridrett i særforbundene 
der det ikke ga problemer i forhold til det in
ternasjonale forbundet. Fotballtinget vedtok i 
1983 å innføre nonamatørfotball med åpne 
utbetalinger. I 1985 ble det godkjent non· 
amatørkontrakter for 116 norske fotballspille
re. 

Idrettsstipendene, som ble innført i 1978, 
var også et forsøk på å gi toppidrett bedre le
vekår. I 1985 ble det utdelt 70 statsstipend og 
21 tilskudd gjennom det Vesta-Hygea finansi
erte Prosjekt 88. 

8.6.2 Barne· og ungdomsorganisasjonene 
Svært mange av de frivillige allmennyttige 

organisasjonene har opprettet egne barne
og/eller ungdomsavdelinger for utbredelse av 
organisasjonenes ideelle målsetting blant barn 
og unge. En egen omtale av barne- og ung
domsorganisasjonene er berettiget fordi de har 
viktige funksjoner i samfunnet utover å mobi
lisere for sine særskilte målsettinger, og fordi 
de frivillige barne- og ungdomsorganisasjone· 
ne står sentralt i den offentlige barne· og 
ungdomspolitikken. Det har eksistert et om
fattende ungdomspolitisk samarbeid mellom 
organisasjonene og det offentlige i etterkrigs
tiden som gjør det naturlig å behandle barne
og ungdomsorganisasjonene som gruppe. 

I dag er 55 barne- og ungdomsorganisasjo
ner medlem av den felles interesseorganisa· 
sjonen Landsrådet for norske Ungdomsorga" 
nisasjoner (LNU-1980). 

De viktigste kriteriene for medlemskap i 
LNU er at organisasjonen må ha 

en demokratisk oppbygging med lik inn
flytelse for alle medlemmer 
minst I 500 medlemmer mellom 5 og 35 år 
minst 25 lokallag i 10 fylker 
et fast organisert sekretariat 
en selvstendig økonomi med årlig budsjett 
og regnskap. 
4 organisasjoner har observatørstatus og 15 

organisasjoner som står utenfor LNU får også 
statsstøtte til barne- og ungdomsarbeid. 39 av 

LNU's organisasjoner faller inn under det ut
valget definerer som ideelle allmennyttige 
organisasjoner. (De 15 org'anisasjonene som 
ikke omfattes av Utvalgets mandat er partipo
litiske ungdomsorganisasjoner og student/ 
elevorgansiasjoner). Disse 39 har et samlet 
medlemstall på over 500 000 fordelt slik: 

Tabell 8.6.2a Med!emsta!! for organisasjoner 
tilknyttet LNU 

Antall i pst. 
medl. 

Avholdsorganisasjoner: 17 983 3,4 
Kristne organisasjoner: 241 441 45,9 
By- og bygdelag: 72 546 13,8 
Speiderorganisasjoner: ca. 60 000 11,4 
Sang- og musikkorg.: 115 000 21,8 
Andre: 19 700 3,7 

Totalt: ca. 526 670 100 

Kild~: «Ungdomsorganisasjoner i No:rge», utgitt av 
LNU"J987 og Moren: Norske organisasjoner 
!983. 

Av de organisasjoner som arbeider for barn
og ungdom som står utenfor LNU er idretten 
den største. Norges Idrettsforbund organiserer 
ca. 540 000 medlemmer under 17 år. 

Tabell 8.6.2b 14 og 16-dringers organ·isa· 
sjonsaktivitet 1983184, fordelt 
på jenter og gutter. Aktive og 
tidligere aktive. Prosent 

Organisa.sjon~type Er Har vært 
medlem medlem 

Idrettslag: 
14 åringer: gutt 63 21 

jente 59 23 
16 åringer: gutt 58 27 

jente 54 29 

Speide·ren: 
14 åringer: gutt 8 24 

jente 8 33 
16 åringer: gutt 5 27 

jente 5 34 

Kristneforeninger: 
14 åringer: gutt 7 19 

jente 18 29 
16 åringer: gutt 7 14 

jente 12 32 

Korps, orkester, kor: 
14 åringer: gutt 18 18 

jente 38 29 
16 åringer: gutt li 26 

jente 30 57 

Kllde: Lars Grue: Bedre enn sitt rykte · Oslo 1985 
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Det er gjort en rekke undersøkelser om barn 
og ungdoms fritidsaktiviteter og organisa
sjonsdeltakelse. En kartlegging gjennomført 
av Kultur- og vitenskapsdepartementet i 1987 
viser at hele 96 pst. av 13 og 14-åringene er 
med i en eller flere organiserte foreningsakti
viteter. Selv om foreningsaktiviteten synker 
noe med alderen er hele 85 pst. av 15 og 16-
åringene organisert. 

Lars Grues undersøkelse viste at 94 pst. av 
Hl-åringene og 84 pst. av 16-åringene var opp
tatt av foreningsaktivitet. Halvparten av 14-
åringene og 215 av 16-åringene delt.ok i foren
ingsvirksomhet mer enn en gang i uka. 
Organisasjonenes betydning som sosialise
ringsarena for de unge framgår tydelig av 
undersøkelsen. 

Grues undersøkelse av 18-åringers fritidsak
tiviteter (Lars Grue: «Ungdom uten opprør" 
STUI-1987), viser at i 18-årsalderen er det bare 
17 pst. av jentene og 15 pst. av guttene som 
aldri har vært medlem av et idrettslag. Dette 
viser idrettens sterke stilling og indikerer at 
idretten er en viktig sosialiseringsfaktor blant 
ungdommen. De andre organisasjonene har 
relativt sett en svakere stilling. 

Tabell 8.6.2c Andel av 18-åringer, jenter og 
gutter, so1n er eller har vært 
medlemmer av enkelte typer 
ungdomsorganisasjoner. 1985. 
Prosent. 

Gutter Jenter 

Idrettslag 85 83 
Kristne foreninger 21 35 
Musikkorps 43 29 
Sangkor 17 50 
Bygdelag 10 20 
Speiderorg. 35 39 
Naturvern org. 6 Il 

Kilde: Lars Grue: «Ungdom uten opprør?», s. 28. 

Deltakelsens varighet er forskjellig innen 
de ulike organisasjonstyper. Idretten ser ut til 
å holde best på sine medlemmer. 45 pst. av 
guttene og 36 pst. av jentene deltar i idrettslag 
mer enn 6 år. Også i musikkorps er deltakel
sen ofte lenger enn 3 år. I de andre organisa
sjonene strekker deltakelsen seg oftest over 1 
til 3 år. 

Den offentlige ungdomspolitikken har som 
grunnleggende målsetting at barn og ung
doms situasjon i samfunnet skal tas hensyn til 
i samfunnspolitikken på alle områder. Ved 
siden av skoletilbud, familie- og boforhold, 
arbeidsmarked og helse er man opptatt av 
ungdommens fritid. Det er antatt at ungdom 
har mellom 3-5 Umers fritid hver dag. 

I fritiden legges derfor mye av grunnlaget 
for den personlige utvikling og identitet fram 
til voksen alder. Fritidsmiljøet blir et særlig 
viktig område for sosial trening, og utviklin· 
gen av en kommersialisert fritidskultur stiller 
det offentlige og organisasjonene overfor store 
utfordringer. Dette ble understreket av Ung
domsutvalget på slutten av 70-tallet: «Det er 
grunn til å understreke farene ved at kommer
sielle krefter får fylle et menings- og identi
tetstomrom i de unges liv. Det kan da vokse 
fram en etablert virkelighetsfjern fritidskultur 
med sterkt. preg av flukt og innbildning• 
(NOU 1977:6, s. 103). Utvalget la vekt på å 
utforme en ungdomspolitikk hvor fritidskul
turen kunne bygges opp om de grunnleggen
de prinsipper som solidaritet og samarbeid. 

Slike synspunkter har senere fått bred poli
tisk støtte. Kirke- og undervisningskomiteen 
i Stortinget ser det som en viktig oppgave å 
•støtte og hjelpe fram alternativer til spekula
tive og smakløse former for kommersialisme;:. 
(Innst.S. nr. 132 for 1984-85, s. 23). 

For å unngå at ungdommen blir passive 
konsumenter av en fritidsindustri er det etter 
utvalgets oppfatning viktig at de frivillige or
ganisasjonenes virksomhet fortsetter og gis 
gode arbeidsvilkår. Foruten at disse organisa
sjonene står for et bredt spekter av tilbud i 
tråd med sine primære n1ålsettinger har de i 
tillegg viktige samfunnsmessige funksjoner. 
De gir høve til kulturell utfoldelse og sosial 
kontakt med jevnaldrende og andre alders
grupper. Organisasjonsdeltakelse er en sosial 
læringsprosess og trening i demokratisk med
bestemmelse og i åta ansvar. Organisasjonene 
er og en viktig del av grunnlaget for stimule
rende nærmiljøer. I sum er organisasjonene 
egnede redskaper for å realisere et overordnet 
ungdomspolitisk mål: «å mobilisere ansvar og 
stimulere til verdimessig og etisk engasje
ment• (St.meld. nr. 9 for 1981-82, s. 79). 

Tabell 8.6.2d Støtten ti.! barne- og ungdoms
organisasjoner over KUD's 
budsjett, kap. 388 post 70.2 
«Ungd.omsm-idlen.e», ( 01nregnet 
til 1979-kroner på grunnlag av 
årsmeldinger fra Statens Ung
domsråd) i l 000 kr 

1976: 
1978: 
1980: 
1982: 
1984: 
1986: 
1987: 

9 654 
18 512 
17 331 
18 938 
18 626 
19 132 
19 432 
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Satsingen på de frivillige barne- og ung
domsorganisasjonene har foregått på organisa
sjonenes egne premisser: «Behovet for å løse 
bestemte ungdomsproblemer må ikke under
grave det frivillige organisasjonsliv» (lnnst.S. 
nr. 132 for 1984-85, s. 21). Utvalget mener at 
organisasjonene bør gis gode betingelser for å 
arbeide ut fra sine egne primære målsettin
ger, og at samarbeidet mellom det offentlige 
og organisasjonene skal utvikles på det grunn
lag. 

8.7 ORGANISASJONENE INNEN NATUR
OG MILJØVERN OG FRILUFTSLIV 

8.7.l Natur- og miljøvernorganisasjoner 
Norges Naturvernforbund (NNV) er den or

ganisasjon som har bidratt sterkest til det 
statlige engasjement i natur- og miljøspørs
mål. NNV har i dag ca. 35 000 medlemmer. 
Organisasjonen utgir fagtidsskriftet ,Norsk 
Natur>. Ungdomsorganisasjonen •Natur og 
Ungdom» har 8000 medlemmer og utgir «Na
tur og samfunn». Andre organisasjoner som 
har natur- og miljøvern som hovedmålsetting 
er Miljøstiftelsen Bellona og Norgesavdelin
gen av Verdens Villmarksfond. Bevegelsen 
Framtiden i våre hender (FIVH) har et økolo
gisk grunnsyn. FIVH er en nordisk organisa
sjon med ca. 26 000 medlemmer i Norge pr. 
1986. 

Flere friluftsorganisasjoner har historisk sett 
vært, og er i dag, aktive innen natur- og miljø
vern. Den norske Turistforening og Norges 
Jeger· og Fiskerforbund driver omfattende 
informasjonsvirksomhet, tar initiativ i verne
saker og er høringsinstanser i konkrete saker. 
Den Norske Turistforening (DNT). Norges 
Jeger- og Fiskerforbund (NJFF) og Norges 
Naturvernforbund (NNV) har dannet et ufor
melt kontaktorgan; Samarbeidsrådet for 
naturvernsaker. 

Norsk Ornitologisk forening har i betydelig 
grad naturvern som siktemål og deltar aktivt 
i bl.a. naturvernregistreringer. Norske 4H og 
speiderorganisasjonene driver informasjonsar
beid i natur- og miljøspørsmål gjennom 
praktisk friluftsarbeid. 

Studieforbundet Natur og Miljø (1963) dri
ver et omfattende opplysnings- og informa
sjonsarbeid i natur- og miljøspørsmål. I 
1984/85 hadde forbundet ca. 18 000 deltakere 
på sine studietilbud. 

En viktig del av organiseringen for natur
og miljøvern har et «aktivistisk» preg. Stiftel
sen «Bellona>, som ble dannet i 1986 av en 
utbrytergruppe i Natur- og Ungdom, arbeider 
for å henlede myndighetenes og opinionens 
oppmerksomhet på konkrete miljø- og natur
forurensninger, i hovedsak ved utredningsar
beid, men også ved hjelp av mer uortodokse 
aktivistiske metoder. Saksorienterte ad-hocor
ganisasjoner har ofte oppstått i forbindelse 
med større utbyggingssaker, lokale aksjons
grupper har vært dannet når utbyggingssaker 
får konsekvenser for det lokale miljø. Velfor
eninger og lokale natur- og miljøgrupper er 
ofte utgangspunkt for slike aksjoner, og det 
oppstår allianser og konflikter på tvers av tra
disjonelle politiske skillelinjer. 

Etter at det offentlige engasjement og an
svar for natur- og miljøspørsmål ble utvidet 
gjennom opprettelsen av et eget departement 
for miljøvern i 1972, har naturvernorganisasjo
nene, ved siden av en intensivert opplysnings
virksomhet, fortsatt fungert som et korrektiv 
til myndighetene, både ved å reise nye saker, 
ved konkret aksjonsvirksomhet og ved å fun
gere som høringsorgan for departementet. 
Utbyggingen av en offentlig natur- og miljø
vernadministrasjon har ikke overflødiggjort 
de frivlilige organisasjonenes innsats: «De fri
villige organisasjonene har en særlig viktig 
oppgave i naturvernarbeidet, bl.a. fordi det 
offentlige apparatet for naturvern er forholds
vis svakt utbygget. Det gjelder også mer 
spontane vernegrupper som organiseres for å 
foreta undersøkelser og drive informasjon om 
verneverdier som blir berørt av utbyggings
planer m.v.» (St.meld. nr. 68 for 1980-81, s. 13). 

De frivillige organisasjonene innen natur
og miljøvernet er med andre ord både verdi· 
fulle og nødvendige ved siden av den offent
lige forvaltning. Miljøverndepartementet gir 
økonomisk støtte til en rekke organisasjoner. 

Tabell 8.7.1 Tilskuddfra miljøverndepartementet til natur- og miljøvernorganisMjoner. Regn
skap 1986 og Budsjett 1988 

Norges Naturvernforbund 
Norges Jeger og Fiskerforbund 
Den norske Turistforening og Norske 
Turistforeningers Forbund 
Framtiden i våre hender 
Norges Velforbund 
Norsk Ornitologisk Forening 

Regnskap 1986 

1 330 000 
870 000 
600 000 

420 000 
158 000 
260 000 

(St.prp. nr. I (1987/88) Miljøverndepartementet, s. 21) 

Budsjett 1988 

1 795 000 
1 128 000 

842 000 

642 000 
250 000 
324 000 
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Miljøverndepartementet anser ikke at orga
nisasjonene med medhold i forvaltningsloven 
har noe krav på å få forelagt saker til uttalel
se, men forvaltningen har likevel trukket 
organisasjonene inn i utvalg, råd og saks~ 
behandling på en rekke saksfelt der natur
verninteressene kommer inn. Særskilte 
kunngjøringsregler har gjort det mulig for 
Naturvernforbundet og Turistforeningen å 
komme inn i enkeltsaker (jf. vassdragsregule
ringslovens prg. 3). Prinsippet i forvaltnings
loven om forsvarlig saksopplysning kan også 
tilsi at enkeltsaker forelegges naturvernorga
nisasjoner. Når det gjelder rettslig klageinte
resse i forvaltningssaker og rett til å reise 
søksmål i saker av betydning for natur- og 
miljøvern, er det antatt at representative orga
nisasjoner etter konkret vurdering kan ha en 
slik rett, jf. Høyesteretts avgjørelse i 1980 om 
søksmålsrett for Naturvernforbundet i Altasa
ken (Stortingsmeld. nr. 68 for 1980-81, s. 65). 

I den kommunale planleggingsprosessen er 
organisasjonene generelt tilkjent en aktiv rol
le. Berørte enkeltpersoner og grupper skal gis 
anledning til å delta aktivt i planprosessen 
(jf. kap. 15.5). 

8.1.2 Friluftslivorganisasjoner 
Friluftslivet i Norge har stort omfang og er 

meget variert sammenlignet med andre indu
striland. I 1983 oppga 73 pst. at de hadde gått 
lengre fotturer eller skiturer i skog og mark 
eller på fjellet siste år (Kulturstatistikk 1985, 
SSB, s. 25). Ingen annen kulturaktivitet ble 
drevet av en så stor del av befolkningen. 

Organiserte friluftsaktiviteter er drevet si
den før midten av forrige århundre. De største 
organisasjonene er Norske Turistforeningers 
forbund (et samarbeidsorgan for 34 turistfor
eninger med ca. 140 000 medlemmer), Norges 
Jeger- og fiskerforbund (60 000 medl.), Foren, 
ingen til skiidrettens fremme (63 000 medl.) 
og Norges Turmarsjforbund. 

I tillegg er det mange organisasjoner som 
har opplæring i, og praktisering av, friluftsliv 
som del av sin målsetting, f.eks. speiderbeve, 
gelsen og 4H. Friluftsliv er også en viktig del 
av de organiserte idrettslige aktiviteter. Innen 
idretten har særforbund som Gang- og Tur
marsjforbundet, Skiforbundet og Oriente
ringsforbundet opplagt stor betydning for 
utbredelsen av og deltakelsen i friluftslivet. 
150 av lagene som er tilsluttet Norges Tur
marsjforbund er idrettslag. 

Friluftslivet sees i dag på som en viktig sam
funnssak som det er nødvendig at det offent
lige engasjerer seg i. Det er et viktig 
velferdspolitisk mål å «styrkje friluftslivet 
som ein heJse- og trivselskapande, naturvenn
leg fritidsaktivitet. (St.meld. nr. 40 for 

1986-87, s. 12). Dette betyr konkret å gi fri
luftsinteressene bedre innpass i den samord
nede arealplanleggingen etter plan- og 
bygningsloven og i arealdisponeringer. 

Organisasjonene er en betydningsfull res
surs i arbeidet for å realisere viktige oppgaver 
i friluftspolitikken, og de når ut til et betyde
lig antall friluftsutøvere og interesserte over 
hele landet. De ligger i mange tilfelle i forkant 
av utviklingen og peker på behovet for nye 
mål og tiltak og medvirker dermed til å utvik
le den offentlige politikken. Organisasjonenes 
virksomhet har i stor grad sammenfallende 
interesser med det offentlige, og Miljøvernde
partementet er opptatt av at friluftsmyndighe
tene utvikler samarbeidet med organisasjone
ne. Departementet mener det er behov for økt 
offentlig støtte til organisasjonenes informa
sjonsvirksomhet gjennom tidsskrifter, nær
radio, nær-tv etc, 

På Nordisk Ministerråds seminar for fri
luftsorganisasjoner i Norden i 1984 ga de 
deltakende friluftsorganisasjoner uttrykk for 
at de var villige til å påta seg et økt arbeid 
med gjennomføringen av en friluftspolitikk. 
På denne bakgrunn ble Samarbeidsrådet for 
Friluftslivet (SRF) dannet i 1986. Rådet har i 
dag 14 medlemsorganisasjoner, og har som 
mål å fremme et allment og naturvennlig fri
luftsliv. 

8.8 NÆRMILJØORGANISASJONER 
Nærmiljøorganisasjoner er foreninger og lag 

med et lokalt geografisk virkefelt, og de er 
opprettet for å løse lokale miljøspørsmål i vid 
forstand. Historisk har de ofte ved dugnads
innsats løst oppgaver som idag er kommunale 
oppgaver, som vann, vei og kloakkanlegg. 
Idag har de ulike nærmiljøorganisasjoner; vel
foreninger, strøksforeninger, grendelag, 
borettslag etc. Det kan være forbedringer av 
det fysiske nærmiljøet, ulike trivsels- og kul
turtiltak og jobbskapning gjennom igangset
ting av lokale velferdstiltak. Ofte fungerer 
nærmiljøorganisasjonene som høringsinstan
ser i den kommunale planlegging. Gjennom 
sitt arbeid er nærmiljøorganisasjonene viktige 
i utbyggingen av det lokale, sosiale nettverk. 
De skaper arenaer for samhandling og sam
hold i nærmiljøet og bør på like fot med andre 
kulturorganisasjoner kunne motta støtte av 
statlige, fylkeskommunale og kommunale 
kulturbevilgninger. 

Da Norges Velforbund ble stiftet i 1974 var 
det ca. 2 000 velforeninger, strøksforeninger 
og grendelag i landet. Den bølgen av nye vel
foreninger som kom i 1970-årene var i stor 
grad en reaksjon på forringelser av nærmiljø-
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et. De nye velforeningene hadde ofte sitt 
utgangspunkt i trafikkproblemer, mangel på 
lekeområder og friarealer. Velforeningene 
oppsto som svar på påtrengende problemer i 
nærmiljøet. I mange nye boområder var det 
behov for foreninger og lag som kunne være 
med på å danne et godt bomiljø. Veksten har 
ført til at det i dag er registrert over 4 500 
velforeninger, strøksforeninger, grendelag etc. 
I levekårsundersøkelsen fra 1973 opplyste 14% 
at de var medlemmer av en velforening e.1. 1 

hvilket tilsvarer en oppslutning på ca. 440 000 
personer på landsbasis. Utvalgets egen under
søkelse (SSB-1986) viste at 9 prosent i alderen 
16-74 år deltok i slike foreninger. De fylkes
vise organisasjonsundersøkelsene fra Horda
land, Finnmark og Buskerud tyder på at 
nærmiljøbaserte lag og foreninger som velfor
eninger etc. driver et utstrakt og aktivt arbeid 
i lokalmiljøet. 

Norges Velforbunds viktigste oppgave idag 
er å formidle informasjon om erfaringer fra 
tiltak i nærmiljøet. Velforbundet skal gjen
nom sitt arbeid stimulere det lokale velforen
ingsarbeidet og arbeide for å øke forståelsen 
for velforeningenes virksomhet hos de lokale 
og sentrale myndigheter. Velforeningenes 
samarbeid med de kommunale myndigheter 
er svært varierende. I enkelte kommuner er 
velforeningene trukket inn i kommunenes 
planleggingsarbeid. Statens Nærmiljøutvalg 
har i flere år gitt støtte til forsøksvirksomhet 
i lokalsamfunn, og flere av disse prosjektene 
drives i regi av velforeninger. Denne forsøks~ 
virksomheten er nærmere beskrevet i kap. 6. 

Den nye plan- og bygningsloven (Ot.prp.nr. 
56 for 1984-85) åpner for en slik utvidet 
kontakt mellom publikum og planmyndighe
ter. Det pekes her på at •Aktiv deltaking fra 
berørte grupper i planprosessen vil kunne bi
dra til bedre tilpasning av planprosessen til 
lokale forutsetninger» (s.29). Erfaring har vist 
at en slik deltaking er lettere å oppnå «når 
lokale organisasjoner som f.eks. velforeninger, 
borettslag eller grende/bydelsutvalg brukes 
som kontaktledd til lokalmiljøene» (s. 29). Et 
slik samarbeid vil og kunne avdekke og utløse 
lokale ressurser. Den positive holdningen til 
samarbeid mellom kommunale og fylkeskom
munale myndigheter og berørte interesser, 
deriblant organisasjonene er konkret nedfelt 
i flere av plan- og bygningslovens paragrafer 
(jf. kap. 15.5). 

8.9 INNV ANDERERORGANISASJONER 
8.9.1 Innledning 

Det er naturlig å skille mellom to typer or
ganisasjonsdeltakelse blant innvandrere i 
Norge, som tilfredsstiller ulike behov inn-

vandrerne har. Innvandrere knytter kontakter 
til andre med samme nasjonale eller etniske 
bakgrunn. Gjennom foreningsdannelser, ofte 
lokalt basert, etableres et sosialt og kulturelt 
miljø. 

Gjennom ulike virkemidler, språkopplæ
ring, undervisningstilbud, arbeidsmarkedstil
tak, boligtiltak etc. har den offentlige 
innvandrerpolitikk hatt som målsetting å bi
dra til at innvandrerne gis forutsetninger for 
å kunne fungere som samfunnsmedlemmer 
på linje med nordmenn. I denne integrasjons
prosessen har de norske organisasjonene en 
viktig oppgave både gjennom spesielle tiltak 
rettet mot. innvandrere og gjennom å legge 
forholdene til rette for innvandreres deltakel
se i det norske organisasjonslivet. Organisasjo
nene står 6g sentralt i arbeidet for å bryte ned 
fordommer mot ikke-europeiske innvandrere, 
flyktninger og asylsøkere. Kampanjen ,Ja til 
et fargerikt fellesskap>, som idag omfatter 68 
norske organisasjoner, har som målsetting å 
skape en hred front mot rasisme og større for
ståelse for innvandrernes situasjon, gjennom 
å spre faktisk informasjon om innvandrere, 
flyktninger og asylsøkere. 

Norge har i løpet av de siste 15-20 år utvik
let seg til å bli et sammensatt flerkulturellt 
samfunn og utvalget ser på denne type tiltak 
som svært betydningsfullt for å skape gjensi
dig respekt og toleranse mellom ulike etniske 
og nasjonale grupper. Organisasjonenes inn
sats er viktig i kampen mot fordommer og 
rasisme. 

8.9.2 Innvandrernes deltakelse i organisa
sjonslivet 

I forbindelse med levekårsundersøkelsen i 
1983 ble et utvalg personer fra 5 nasjoner 
spurt om deres organisasjonsdeltakelse. 

Tabell 8.9.2 viser at de ulike nasjonalitete
nes deltakelse i organiserte fritidsaktiviteter 
er svært forskjellig. Tabellen skiller ikke klart 
mellom deltakelse i norske organisasjoner og 
innvandrernes egne organiserte fritidsaktivi
teter. 

Vietnameserne og chilenerne skiller seg ut 
ved relativt høy organisasjonsdeltakelse. Viet
nameserne deltar mye i lokal områdebasert 
foreningsvirksomhet og i religiøse foreninger. 
Blant chilenerne er det spesielt stor oppslut
ning om organiserte musikk1 sang- og teater~ 
aktiviteter. Tyrkere og pakistanere deltar 
mindre i organisasjonslivet. 

I skoleåret 1982/83 ble det foretatt en under
søkelse i Oslo om innvandrerungdoms delta· 
kelse i ulike organisasjoner. Utvalget bestod 
av 122 elever på 7. og 8. klassetrinn fordelt 
på 7 skoler i Oslo (NOU 1985:29 Unge inn· 
vandrere i Norge). Den type forening som 
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Tabell 8.9.2 Innvandrete og nordmenns deltalælse i frivillige organisasjoner. 1983. Prosent 

Foreningstype/ Chile Pakistan 

Antall personer 177 173 

Velforeninger, grendelag 7 3 
Lokale interessegr., 
miljøgr./ aksjonsgr. 6 3 
Musikk, sang, teater 22 3 
Helselag, Røde Kors o.lign. 1 
Kristne/religiøse for. 9 9 
Ungd.lag, foreldrefor" 
pensjonistfor. 6 3 
Idrettslag 29 6 

Innvandrerorg. 24 3 

Kilde: Levekårsundersøkelsen 1983, SSB. 

hadde størst oppslutning blant innvandrer
ungdornmen var idrettslagene. Det var imid~ 
lertid store kjønnsforskjeller som avspeiler et 
klart kjønnsrollemønster. 32 pst. av guttene 
var medlem i idrettslag, 6 pst. av jentene. For 
deltakelsen i religiøse foreninger hadde rolle
mønsteret mindre betydning, her deltok 8 pst. 
av jentene og 10 pst. av guttene. 

Utredningen peker på hvor viktig det er at 
innvandrerbarn og ungdom integreres i den 
organiserte fritidsaktiviteten. For at dette skal 
kunne gjennomføres må det norske organisa
sjonslivet skaffe seg bedre kunnskap om 
innvandrernes bakgrunn og deres levekår i 
Norge. Organisasjonene må også være for
beredt på å bearbeide holdninger hos egne 
medlemmer (NOU 1985:29, s. 114). Utvalget 
vil peke på at dette er utfordringer som orga
nisasjonslivet bør ta alvorlig. 

I møtet med en fremmed kultur vil det all
tid være et behov blant innvandrergrupper å 
knytte kontakter seg imellom, dels for å holde 
fast på og delta i et kjent sosialt og kulturelt 
miljø, dels for å løse felles problemer og ivare
ta felles interesser i innvandrerpolitiske 
spørsmål. Også norske emigranter har dannet 
organisasjoner for slike formål, f.eks. Nord
mannsforbundet. 

I en utredning fra 1973 (NOU 1973:17 Inn
vandringspolitikk s. 126) understrekes «den 
verdi de foreninger som drives for eller av 
utlendinger i Norge har for å bedre deres 
muligheter til å finne seg til rette her.• St. 
meld, nr. 39 for 1973-74 sluttet opp om at 
innvandrere må gis mest mulig likeverdige 
tilbud i deres livssituasjon: 'de innvandrere 
som ønsker det (må) tilbys en reell mulighet 
til å opprettholde og videreutvikle sin kultu
relle og religiøse egenart. (s. 36). 

Gjennom opprettelsen av Innvandrersekre
tariatet i Kommunal- og arbeidsdepartemen-

Nasjonalitet 

Vietnam Tyrkia Storbr. Norge 

201 164 156 3929 

25 1 8 14 

1 4 
8 1 5 8 
2 3 17 

23 6 9 9 

3 3 8 12 
14 13 28 28 

16 20 9 

tet i 1975, ble det i 1976 for første gang 
bevilget midler på statsbudsjettet til tiltak for 
innvandrere. herunder også støtte til innvandM 
rerorganisasjoner. I 1976 gjaldt støtteordnin
gen en organisasjon, Fremmedarbeiderforen
ingen i Norge (FAF), som ble opprettet i 1971 
som en flernasjonal organisasjon. På slutten 
av 70-tallet ble det dannet flernasjonale orga
nisasjoner bl.a. i Bergen, Trondheim og 
Kristiansand, og i tillegg en rekke lokale for
eninger. I 1978 ble det gitt 1,4 mill. kroner i 
statlig støtte til 26 organisasjoner. Senere har 
antallet organisasjoner økt kraftig og det har 
vært en viss opptrapping av det statlige til
skuddet. I 1987 ble det fordelt ca. 2 mill. kr 
på rundt 250 organisasjoner. De aller fleste av 
disse er lokale foreninger. 

Den statlige støtten har først og fremst vært 
bidrag til opprettelse og drift av innvandrer
nes egne organisasjoner. I 1985 startet man en 
prøveordning der støtten, istedet for å bli for· 
delt direkte etter søknad til departementet, 
fordeles gjennom kommunene. Denne ord
ningen er gjort permanent fra 1988. 

I tillegg til organisasjonsstøtten er det de 
siste 2-3 årene gitt støtte til flernasjonale inn
vandrerstyrte selvhjelpsorganisasjoner som 
f.eks. Norsk organisasjon for asylsøkere (NO
AS), Antirasistisk senter, Krisehjelp mot 
rasistiske overgrep og Selvhjelp. 

I de siste årene er det også dannet flere sto
re religiøse organisasjoner blant innvandrere. 
Den største, Jaamat-E-ahl-E-Sunnat, er en 
muslimsk organisasjon med ca. 4000 med
lemmer. Disse organisasjonene driver også en 
rekke kulturaktiviteter. De religiøse organisa
sjonene kan få støtte etter Lov om trudoms
samfunn og ymist anna av 13. juni 1969 eller 
Lov om tilskudd til livssynssamfunn og ure
gistrerte trossamfunn av 12. juni 1981. De kan 
også få tilskudd som innvandrerorganisasjon, 
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men her varierer praksis fra kommune til 
kommune. 

Innvandrerorganisasjonene deltar og i noen 
grad i behandlingen av innvandrerpolitiske 
spørsmål. I 1985 ble det opprettet et Kontakt
utvalg for å ivareta samarbeidet mellom 
offentlige myndigheter og innvandrerne. Ut
valget har 30 medlemmer hvorav halvparten 
er innvandrere. I juni 1987 ble det vedtatt å 
forlenge utvalgets prøveperiode med to år. 

8.10 VIDEREUTVIKLING AV FORHOLDET 
MELLOM DET OFFENTLIGE OG OR· 
GANISASJONENE, NYE OPPGAVER 

Den offentlige kulturpolitikken har hatt 
som ett av sine mål å opprettholde og styrke 
det frivillige kulturarbeidet. Styrking av orga
nisasjonenes økonomi gjennom økte offent
lige tilskudd har vært ett sentralt virkemiddel. 
Samtidig er samarbeidet mellom organisasjo
nene og sentrale og lokale myndigheter blitt 
videreutviklet. 

Organisasjonene sees på som viktige bære
bjelker i det nasjonale kulturliv, og som det 
går fram av de foregående avsnitt utgjør orga
nisasjonenes arbeid en sentral del av aktivite
tene på en rekke områder av kulturlivet. 
Denne kulturelle egenaktiviteten hverken kan 
eller bør bli et offentlig ansvarsområde. Det 
offentlige bør etter utvalgets oppfatning ha en 
tilretteleggingsfunksjon hvor målet er å sti
mulere den aktive kulturdeltakelsen, blant 
annet gjennom organisasjonene. Utvalget er 
av den oppfatning at utviklingen i retning av 
kortere arbeidstid, lavere pensjonsalder og 
mer fritid vil gi kulturorganisasjonene større 
utfordringer. Utfordringene må møtes både 
ved en mer effektiv og målrettet innsats fra 
organisasjonenes side og ved en bedre tilrette
legging for organisasjonsvirksomhet fra det 
offentlige. Spørsmålet om det offentlige på en 
tilfredsstillende måte oppfyller denne tilrette· 
leggingsfunksjon vil kontinuerlig være gjen
stand for diskusjon. Organisasjonene vil alltid 
kunne peke på avstand mellom en ideell mål
setting og hva det offentlige faktisk gjør for å 
stimulere og legge forholdene til rette for or
ganisasjonene gjennom bevilgning, lovgiv
ning etc. 

En rekke organisasjoner er misfornøyd med 
omfanget av den offentlige støtten. Kunst
foreningene er ikke tilfreds med at støtten til 
de lokale foreningene beregnes på grunnlag 
av antallet medlemmer i foreningene og at det 
ikke tas hensyn til det store publikum de når 
i sitt kunstformidlingsarbeid. Samnemnda for 
studiearbeid ser på reduksjonene i den offent
lige støtten til studiearbeid som en av hoved· 
årsakene til nedgang i studieorganisasjonenes 
virksomhet, og peker på den fare som ligger 

i at organisasjonene av økonomiske grunner 
blir ansporet til å satse kun på kurs som erfa
ringsmessig får stor oppslutning. Svekket 
økonomi kan også få konsekvenser for den 
geografiske spredningen av studietilbudene. 

En betydelig del av de organisasjonseide 
museene finansieres delvis ved private mid
ler. Gjennom Loven om tilskudd til halvof
fentlige museer gis bare tilskudd til museenes 
drift, ikke til utviklingsarbeid og forsøksvirk
somhet. 

I den offentlige barne- og ungdomspolitikk 
tillegges harne- og ungdomsorganisasjonene, 
ved siden av hjem og skole, et stort ansvar for 
barn og ungdoms sosiale utvikling og sam
funnsdeltakelse. Det overordnede offentlige 
ansvar for et variert fritidstilbud til barn og 
ungdom pålegger særlig de lokale myndighe
ter å utvikle støtteordninger og andre tiltak 
som kan styrke organisasjonene i deres arbeid, 
Oslo kommunes plan for å styrke kommunens 
innsats overfor det frivillige barne- og ung· 
domsarbeid er et eksempel på slikt utviklings
arbeid, og en illustrasjon av det offentliges 
rolle. På grunnlag av en kartlegging av organi
sasjonenes problemer, legges det her fram 
forslag om hva kommunen kan gjøre for å 
bedre organisasjonenes arbeidssituasjon. En 
lang rekke tiltak skisseres, blant annet: 

en utvidet fleksibel støtteordning for lokalt 
barne· og ungdomsarbeid i regi av husmor
lag, velforeninger, borettslag og andre 
ungdomstiltak. 
på bakgrunn av organisasjonenes lederrek
rutteringsproblemer vil man øke kapasite
ten til veiledninglledertrening/lederopplæ· 
ring. 
arbeide for å skaffe flere lokaler til organisa
sjonsaktivitet fordi «sambruk» av lokaler har 
vist seg utilfredsstillende. 
styrke de eksisterende og opprette flere ser· 
vicekontorer som organisasjonene kan 
bruke til trykking av materiell, informa
sjonsvirksomhet etc. 
Det blir satt store krav til det frivillige bar

ne- og ungdomsarbeidet. Ungdomsorganisa
sjonene har bl.a. gjennom Landsrådet for 
Norske Ungdomsorganisasjoner (LNU) pekt 
på tiltak som vil styrke dette frivillige ar
beidet. Mangel på ledere er at av de største 
problemene for mange av barne- og ungdoms
organisasjonene. Utvalget har pekt på at det 
er viktig å styrke og øke kapasiteten til veiled
ning/ledertrening/-lederopplæring innen alle 
typer organisasjoner. For rekruttering til le
deroppgaver i organisasjonene vil det også 
være viktig at slik erfaring, der det er rele
vant, senere kan gi uttelling ved opptak til 
videre utdanning og ved lønnsansiennitets
beregning. 

Et annet virkemiddel som vil ha positiv ef-
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fekt i denne sammenhengen, er å bedre 
permisjonsmulighetene i forbindelse med del
tagelse på viktige møter i organisasjonene. Det 
offentlige bør kunne gå foran på detl<l om
rådet og innarbeide regler om slik organisa
sjonsdeltagelse i sine permisjonsreglement/ 
avtaleverk. Dette vil også være et viktig signal 
til alle de som nedlegger mye arbeid i organi
sasjonene, om at myndighetene verdsetter 
deres innsats. På samme måte bør det i rime
lig utstrekning innarbeides rett for skoleelever 
til fritak fra undervisning i forbindelse med 
viktige lederverv og organisasjonsarbeid. 

Barne- og ungdomsorganisasjonenes og 
andre kulturorganisasjoners forhold til den 
obligatoriske og videregående skole er be
handlet både i Mønsterplanen og i offentlige 
utredninger om oppvekstmiljøet. Mønsterpla
nen understreker at det er viktig med god 
kontakt mellom skolen og lokalsamfunnet og 
at skolen skal «Stimulere elevene til åta aktivt 
del i praktisk, sosial og kulturell virksomhet 
i lokalsamfunnet». Skolen må være åpen mot 
samfunnet omkring seg og utnytte lærings
muligheter og kunnskapskilder som finnes i 
lokalsamfunnet. Utvalget vil peke på at de 
lokale kulturorganisasjonene; historielag, 
kunstforeninger, barne- og ungdomsorganisa
sjoner o.l. er en betydningsfull ressurs i denne 
sammenheng. 

Utredningen •Ein samla offentleg politikk 
for oppvekstmiljøet» (NOU 1977:6, s. 73-74) 
foreslo emnet <praktisk lagsarbeid og organi
sasjonskunnskap» som obligatorisk i grunn
skolen og videregående skole. Målet var å 
gjøre elevene interessert i kultur- og fritidsak
tiviteter, og motivere til deltakelse i organisa
sjonsarbeid. Utvalget vil peke på viktigheten 
av at lag, organisasjoner og andre som driver 
med fritidstiltak har anledning til å gjøre til
budene kjent gjennom undervisningen. Et 
utviklet samarbeid mellom skolen og organi
sasjonene kan både gi elevene verdifulle 
kunnskaper om samfunnet og være med på å 
forhindre at kommersielle fritidstilbud helt 
dominerer fritidsmiljøet. 

Den offentlige kulturpolitikken, slik den har 
kommet til uttrykk i kulturmeldingene på 
1970- og 80-tallet har vært svært varsom med 
å stille kvalitetsmessige krav til de organiserte 
kulturelle aktiviteter som har fått offentlig 
støtte. Det utvidete kulturbegrep har bygget 
på en vilje til å støtte opp under den kulturel
le egenaktiviteten fordi denne er verdifull i 
seg selv. Prinsipielt står dette i motsetning til 
organisasjonenes bruk av offentlige midler på 
helse- og sosialsektoren og dels i utdannings
sektoren. De organisasjonsdrevne helse- og 
sosialinstitusjonene som er med på godkjent 
offentlig plan er underlagt de samme lover og 

forskrifter som de rent offentlige. Ved tildelin
gen av offentlige midler til organisasjons
drevne tiltak i åpen omsorg blir det også 
foretatt tildels strenge kvalitetsmessige vur
deringer. På skolesektoren stilles det krav i 
forbindelse med godkjenning av fagplaner etc. 

De statlige overføringene på kultursektoren 
har hatt en annen karakter. Generelle statlige 
støtteordninger, f.eks. til barne- og ungdoms
organisasjonene, og voksenopplæring i opp
lysningsorganisasjonenes regi har i mindre 
grad tatt hensyn til innholdet i organisasjone
nes virksomhet. 

Den nye kulturpolitikken fra midten av 
70-årene innebar en desentralisering av forde
lingen av offentlige kulturmidler gjennom 
fylkeskommuner og kommuner. Hensikten 
var at fordelingen av de offentlige kulturmid
lene skulle skje gjennom de organer som 
hadde nærkontakt med det lokale kulturliv. I 
kommunenes og fylkeskommunenes bevilg
ninger til kulturformål er det grunn til å tro 
at bl.a. kvalitetsvurderinger har gjort seg gjel
dende. Dels har fordelingen vært et politisk 
stridsspørsmål, dels har organisasjoner med 
ressurser og evne til å profilere seg vært ut
slagsgivende. Idretten og sang- og musikkak
tiviteter er blant de so1n har vært prioritert. 

Utvalget ser det som naturlig at det også 
blir stilt kvalitative krav til organisasjonenes 
virksomhet på kultursektoren. 

Forsøksprosjeklene i regi av Statens Nær
miljøutvalg illustrerer dette Uf. kap. 6). Ved 
behandlingen av søknader om offentlig støtte 
til nærmiljøtiltak vil kvalitetsmessige vur
deringer nødvendigvis gjøre seg gjeldende. 
Evalueringen av tiltakene i etterhånd vil gi 
verdifullt materiale som kan gi rettesnorer for 
tildeling av offentlig støtte til kulturtiltak i 
nærmiljøene. 

Medlemmene Ole Gjems-Onstad og Fredrik 
Mellbye til bemerke: 

Utviklingen av bl.a. etermediene vil etter
hvert tvinge frem behovet for en klarere 
kvalitetsvurdering av kulturelle tiltak. Uten 
en betoning av det kvalitative vil det være 
vanskelig å skille mellom kultur Of{ under
holdning. I kulturlivet vil kvalitative vur
deringer alltid være problematiske. Men en 
moderne mediekultur uten kritiske kvalitets
vurderinger vil fremby enda større vanskelig
heter. 

Det utvidede kulturbegrep la stor vekt på å 
likestille forskjellige kul!urelle ytringsformer. 
Begrepet har medført en relativisering av sel
ve kulturbegrepet. Betoningen av egenaktivi
teten er et helt sentralt element i det utvidede 
kulturbegrep. Stillet overfor passiviserende 
medier og en konsumorientert l!vsstil er egen
aktivitet et stikkord for den motvekt de frivil
lige organisasjoner kan representere. 

Men det utvidede kulturbegrep må ikke 
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hindre en understrekning av den kvalitets
diskusjon vårt kulturliv vil trenge nettopp i 
mediesamfunnet. Kulturbegrepet må ikke bli 
så utvideti utvannet eller altomfattende at det 
er vanske ig å skille mellom underholdning/ 
konsum og personlig virkeliggjørelse/egenal<
tivitet. Ved bare å legge vekt på oppslutning 
eller den enkeltes opplevelse kan en slik 
sondring være vanskelig. Videre må offentlig 
kulturpolitikk ikke vike unna den utfordring 
det er å skille mellom de aktiviteter som vide
refører og utvikler sentrale ele1nenter i norsk 
og europeisk kultur~ og de som mer represen
terer adspredelse og hobbyinteresser. Mye 
tyder på at fremtiden vil ha behov for en ny 
kvalitetsdiskusjon for kulturlivet. Heller ikke 
de frivillige ori:ranisasjoner kan unngå at slike 
kvalitetsdiskusJoner må gjelde dem. 

Det vil aldri være enighet om hva som er 
kvalitativ kultur. Men et samfunn må være 
villig til å ta spenningen i den diskusjonen og 
holde den åpen. Det utvidede kulturbegrep 
er ikke lenger bare et nyttig korrektiv tif det 
tidligere for snevre perspelctiv på kulturell 
vekst og mangfold. Etterhvert har det begynt 
å representere en tillukning og forflatning av 
den debatt om kvalitet og verdier et aktivt 
samfunn trenger. 

Det må skilles mellom to problemsti!linger. 
Ett er hvor langt myndighetene skal gå i å 
vurdere organisa~oner og kulturelle ytrings
former etter kvahtative I<:riterier. En grense
dragning her er svært vanskelig. Men behovet 
for kvalitetskriterier er uunnl?'åelig og er f.eks. 
løst i enkelte forhold ved at de berørte organi
sasjoner og utøvere selv står for fordelingen 
av offentlige midler. Et helt annet spørsmål 
gjelder behovet for en levende diskusjon i 
samfunnet av hva som er kvalitativt og verdi
fullt. I Norge idag kan det synes særlig 
problematisk at det utvidede kulturbegrep til 
dels brukes slik at den sentrale standard er 
den subjektive opplevelse. Og det er en brem
se for en vital kulturdebatt. 

Medlemmet Carl E. Wang vil bemerke: 

Den nye kulturpolitikken fra midten av 
70-årene, som bl.a. innebar realisering av det 
såkalte •Utvidede kulturbegrep», bibelioldt det 
•horisontale fordelingsprinsipp» når det gjaldt 
de frivillige organisasionene på kulturfeltet. 
Dette betyr i praksis med hensyn til formid-

!ing av offentlig støtte at staten yter bistand 
til de landsomfattende organisasjoner, fylkes· 
kommunene de regionale sammenslutninger 
(kretsene)· og kommunene de lokale Jag og 
foreninger. 

Hensikten med dette fordelingssystem, for
øvrig helt i tråd med prinsippet om desentrali
sering og demokratisering av kulturpolitik
ken, var at fordelingen av offentlige 
kulturmidler skulle skje gjennom de organer 
som har nærkontakt med det lokale kultur
og organisasjonsliv. 

I kommunenes og fylkeskommunenes for
midling av bevilgninger til kulturlivets 
organisasjoner er det generelt lagt vekt på føl
gende prinsipper: 
· offentlige myndigheter respekterte organi

sasjonenes egenverdi og råderett vurdert på 
bakgrunn av de alminnelige holdninger som 
staten la til grunn for sin fordelingspolitikk. 
Stort sett har dette skjedd uten noen kvalita
tiv overprøving av organisasjonenes formål, 
arbeidsform og aktivitetsnivå 
fordelingen av grunnstøtten (det som er an
sett på!ITevet for opprettholdelse av en 
organisasjon) har skjedd på grunnlag av 
kvantitative kriterier, omfang, utbredelse, 
medlemstall og fordeling av medlemmene 
på aldersgrupper. 
I knappe økonomiske tider etter 1978179 har 

det vært politisk strid på flere felter om 
grunnlaget for vurdering av tildeling til ulike 
typer organisasjoner, men bare i liten utstrek
ning har myndigheter på de tre forvaltninfl'S
nivåer lagt hovedvelcten på kvalitative 
normer. Betydningen og verdien av de frivilli· 
ge organisasjoner ligger primært i den opple
velse det enkelte mei:llem har gjennom 
virksomheten i organisasjonen. 

Wani;: ser det som naturlig at man innen 
offentlig forvaltning fortsatt, i erkjennelsen av 
organisasjonenes betydning og verdi for den 
enkelte og for samfunnet følger dette hoved· 
prinsipp. 

Foruten grunnstøtte ytes det bevilgninger 
etter søknad til prosjekter eller spesielle akti
viteter som springer frem den respektive 
organisasjons formål og egenart. Det vil falle 
naturlig for offentlige myndigheter fortsatt å 
legge kvalitative kriterier for vurdering av sli
ke søknader, bl.a. vil det være nødvendig å 
bedømme søkernes reelle muligheter til å 
gjennomføre prosjektet. 
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KAPITTEL 9 

Organisasjonenes virksomhet i helse- og sosialsektoren 

9.1 ORGANISASJONENES VIRKSOMHET 
I HELSE- OG SOSIALSEKTOREN I 
HISTORISK PERSPEKTIV 

9.1.1 Organisert frivillig innsats i helse- og 
sosialsektoren i forrige århundre 

I forrige århundre var den frivillige innsat
sen i helse- og sosialarbeidet organisert i 
lokale foreninger. For den lokalt baserte filan
tropi lå oppgavene klart i dagen, den sosiale 
nød var iøynefallende. Nederst på samfunns
stigen var det nærmest ubegrensede behov for 
filantropisk innsats. 

Arbeidet blant nødstilte og samfunnets ta
pere ble drevet på allmenn humanitær eller 
religiøs basis. I det filantropiske hjelpearbeid 
sto kvinneforeningene sentralt. Det finnes in
gen oversikt over alle de foreningene som 
drev sosialt og helsemessig hjelpearbeid i for
rige århundre, men det var svært mange, og 
de tok på seg tildels omfattende og ressurskre
vende oppgaver som barneasyler og arbeids
hjem for barn, hjem for ugifte eller hjemløse 
mødre, fattigpleie, innsamlinger til fattighjem 
for eldre m.m. 

Det kristne hjelpearbeid og menighets
pleien engasjerte seg i mange ulike oppgaver. 
Flere lokale indremisjonsforeninger drev alt 
fra midten av århundret et betydelig sosialt. 
arbeid; fattigpleie, barnehjem, innsamlinger 
til fattige m.m. Frelsesarmeen hadde i 1989 
17 sosialhjelpsinstitusjoner, deriblant hjem for 
gamle, barnekrybber og hjem for ugifte, hjem
løse mødre. 

Også arbeidet for funksjonshemmede var i 
forrige århundre filantropisk motivert. Foren
ingen for Blinde ble stiftet i Christiania 1858. 
Foreningen og staten delte på utgift.ene til 
opprettelse av en blindeskole i 1861. I 1886 
ble det startet en skole for blinde i Trondheim, 
i 1899 grunnla blindemisjonen «IL• et hjem 
for blinde kvinner i Christiania hvor det ble 
drevet yrkesmessig opplæring. 

Disse skolene og en forening i Bergen ble 
utgangspunkt for dannelsen av regionale selv
hjelpsforeninger for blinde rundt århundre
skiftet og den nasjonale organisasjonen 
Norges Blindeforbund i 1908. 

Med det samme filantropiske utgangspunkt 
ble det dannet 3 skoler for døve i årene rundt 
1850, og skolene ble også her utgangspunkt 
for de funksjonshemmedes egenorganisering. 

Etter at lokale døveforeninger var dannet i 
Bergen, Christiania og Trondheim ble Norske 
døves landsforbund stiftet i 1918. Den første 
arbeidsskolen for vanføre (1852) og Forenin
gen til understøttelse av trengende vanføre 
sprang også ut av filantropisk miljø. Utvidel
sen av skolen, Sophies Minde, ble finansiert 
av en jubileumsgave til Oscar IL De vanføres 
egne organisasjoner vokste fram først etter 
1910, og Norges Vanførelag ble dannet i 1931. 

Også skoler for åndssvake og evneveike 
barn ble startet av engasjerte filantroper. 
Emma Hjort opprettet før I. verdenskrig et 
pleiehjem for åndssvake som ikke var i stand 
til å delta på skolene. 

Det arbeid som ble utført for funksjonshem
mede av de filantropiske foreningene var et 
pionerarbeid, både i den forstand at de skapte 
tilbud som var utgangspunktet for de funk
sjonshemmedes egenorganisering, og ved at 
deres engasjement avdekket betydelige behov 
som det etterhvert ble en offentlig oppgave å 
tilfredsstille. Utviklingen fra privat pionerinn
sats til offentlig ansvar er imidlertid en 
prosess som ikke alltid er like entydig. Ofte 
har det i utgangspunktet vært en blanding av 
offentlig og privat initiativ, og selv etter at det 
offentliges ansvarsområde er definert har det 
vært rom for privat engasjement. For eksem
pel etter at abnormskoleloven i 1881 fastslo 
offentlig ansvar for undervisning av blinde, 
døve og vanføre, ble behovet langt fra dekket 
av de offentlige tilbud, og loven betød ikke 
slutten på det frivillige engasjement for funk
sjonshemmede. 

I den historiske pionerrolle som frivillige 
foreninger og organisasjoner har hatt i helse
og sosialsektoren inngår det med andre ord 
også et samspill mellom offentlige myndighe
ter og organisasjonene. Samspillets enkleste 
form var offentlig støtte til tiltak i privat regi. 
Skolene for funksjonshemmede fikk en viss 
statlig støtte, og lokale sosiale hjelpetiltak fikk 
ulike former for kommunal støtte. I Christia
nia bidro kommunen med lokaler, innvilget 
fritak fra eiendomsskatt og ga i enkelte tilfelle 
direkte økonomiske bidrag. Sosiale tiltak i fri
villige foreningers regi ble av de kommunale 
myndigheter i Christiania sett på som ønske
lig, først og fremst fordi det ble billigere for 
kommunen, men og fordi det frivillige enga-
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sjement hadde andre kvaliteter enn de rent 
offentlige tilbud. I forbindelse med bevilgnin
ger til barnehjem uttalte kommunen i 1911 at 
•Saalænge den private offervillighet gir sig 
saa smukke utslag som den hittil har gjort 
overfor barn ""vil, saavidt skjønnes, det of
fentlige være tjent med at benytte de veldædi· 
ge barnehjem. "". For kommunen at drive 
barnehjem paa den maade, som der nu drives 
av velgjørende foreninger, maa antages at vil~ 
le medføre betydelig forøkede utgifter. I 
kommunens interesse vil det dog være at støt
te disse foreninger mest mulig» (Dok.nr.20/ 
1911: «Redegjørelse for kommunens pleiefor· 
hold for barn, gamle og husvilde», Oslo 
kommune 1911.) 

9.1.2 Organisasjonene og institusjonstjenes
ten i vårt århundre 

De frivillige allmennyttige organisasjonenes 
rolle i utbyggingen av institusjonstjenesten i 
vårt århundre kan vanskelig overvurderes. På 
en rekke felt innen helse- og sosialsektoren 
har organisasjonene bygget opp institusjoner 
som har utgjort et betydelig supplement til 
de rent offentlige institusjonene. Innen visse 
områder har organisasjonene dominert eller 
endog vært enerådende som eiere. 

Det offentlige bidrag til finansieringen av 
organisasjonsinitierte og organisasjonsdrevne 
institusjoner har variert. Allment har utviklin
gen gått i retning av at det offentlige i stadig 
større grad har dekket bygge- og driftsomkost
ningene, selv om man 6g i dag finner eksem
pler på at organisasjoner arrangerer innsam
linger m.v. til institusjonsbygging. Den 
medisinskteknologiske utvikling og økte ar
beidskraftomkostninger har imidlertid gjort 
det umulig for organisasjonene å stå for drifts
finansieringen ved hjelp av gaver, innsamlin
ger, fonds o.l. 

Organisasjonenes rolle som institusjons
byggere og driftsansvarlige har utviklet seg 
forskjellig innen de ulike felt av helse- og sosi
alsektoren. Dels har dette hatt sammenheng 
med utviklingen av et offentlig engasjement 
og ansvar for nye områder, dels har organisa
sjonenes innsats vært betinget av tilgangen 
på ressurser og av hvilke områder som har 
hatt prioritet. Organisasjonenes prioriteringer 
har naturlig nok vært styrt av de klart synlige 
behov, mer enn av en samlet vurdering og 
påfølgende prioritering av innsatsområder. 
Svakhetene ved dette har bl.a. vært skjev
heter i det geografiske tilbud, tilfeldigheter i 
oppgave- og funksjonsfordeling og store varia
sjoner i standard og økonomi. Det er imid· 
lertid ingen grunn til å tro at disse svakhetene 
ville vært fraværende eller mindre iøynefal-

lende dersom en ikke hadde hatt det omfat· 
tende organisasjonsinitiativet. Alternativet var 
i mange tilfeller å stå uten tilbud av noe slag. 

Framstillingen nedenfor av organisasjone
nes innsats i institusjonshelsetjenesten i vårt 
århundre er ikke fullstendig. Hensikten er å 
trekke fram områder hvor organisasjonenes 
innsats har vært særlig omfattende, slik som 
tuberkulosearbeidet, alkoholistomsorgen, eld
reomsorgen, barne- og ungdomsvernet og i 
utbyggingen av spesialinstitusjoner for psy
kisk utviklingshemmede, vanføre, revmatike
re, epileptikere og cerebral~pareserammede. 
På disse felt"ne har de frivillige organisasjo· 
nene utført en pionerinnsats, og presset fram 
et gradvis sterkere offentlig engasjement og 
ansvar. De eksemplene som trekkes fram ne
denfor illustrerer og at det ofte er et vel 
utviklet samspill mellom det offentlige og or
ganisasjonene, og at det offentlige i hele dette 
århundre, i ulik grad1 bevisst har lagt store 
deler av ansvaret for institusjonsutbyggingen 
i hendene på de frivillige organisasjonene. 

Bekjempelsen av tuberkulosen illustrerer 
godt samspillet mellom et offentlig engasje· 
mentet og et organisasjonsinitiativ som 
mobiliserer store ressurser. Det offentlige en· 
gasjement hadde som utgangspunkt at tuber
kulosen var et så omfattende samfunnspro
blem at det ikke kunne løses av den private 
filantropi og de frivillige organisasjonene ale
ne. Det første skritt ble tatt av staten. Medisi
naldirektoratet utga i 1880 en •tuberkelplakat» 
med 10 gode råd om hvordan man skulle unn
gå smitte. En komite nedsatt av Stortinget i 
1894 behandlet spørsmålet om offentlige for
anstaltninger mot tuberkulosen. Komiteen 
understreket det offentliges ansvar for institu
sjonsbyggingen, men et slikt overordnet 
offentlig ansvar nedfelte seg ikke i tuberkulo
seloven av 8. mai 1900. Loven åpnet for, og 
resulterte i, et omfattende organisasjonsenga
sjement innen institusjonsutbyggingen, særlig 
fra Sanitetsforeningen, og fra 1910, Nasjonal· 
foreningen mot tuberkulosen. Den offentlige 
innsatsen bestod foruten bygging og drift av 
institusjoner, av refusjon av pleieutgifter i pri· 
vale institusjoner etter bestemmelser i tuber
kuloseloven, lånegarantier og bidrag til 
ikke-offentlige institusjoner, og i enkelte til
felle overtakelse av private institusjoner. 

Organisasjonenes innsats var omfattende. 
Fram til 1914 var over halvparten av institu
sjonsplassene for tuberkuløse i organisasjons
drevne institusjoner. I mellomkrigstiden økte 
den offentlige institusjonsutbyggingen, men 
innslaget av organisasjonsdrevne institusjoner 
var fremdeles betydelig. På slutt"n av 1930-
årene drev f.eks. Norske Kvinners Sanitets
forening 19 tuberkulosehjem, 16 kombinerte 
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syke· og tuberkulosehjem og 2 tuberkulosesa
natorier, med tilsammen over 1300 plasser. 

Organisasjonene sto og sentralt i utviklin
gen av metoder for å bekjempe tuberkulosen. 
Ideen om hjelpestasjoner for tuberkuløse i 
hver kommune under administrasjon av en 
kommunal tuberkulosenemnd kom fra Nasjo
nalforeningen. Gjennomføringen av dette ble 
styrt av Sentralstyret for hjelpestasjonsvirk
somheten, som ble opprettet i 1923 med 
representanter for Nasjonalforeningen og Sa
nitetsforeningen samt Statens overlege for 
tuberkulosen. 

Det var Nasjonalforeningen som tok initiati· 
vet til helseundersøkelse av alle skolebarn 
som en del av det forebyggende tuberkulose· 
arbeidet. I 1935 hadde 610 av landets 750 
kommuner innført slike skolebarnundersøkel
ser. Initiativet til bruk av vaksine 1 det fore
byggende tuberkulosearbeidet kom også fra 
Nasjonalforeningen. Foreningen tok i bruk 
vaksine for sine pleiersker i 1932 og opprettet 
i 193 7 sitt eget BCG-laboratorium som ble 
overtatt av staten i 1947. 

Mangel på offentlig initiativ førte til at flere 
avholdsorganisasjoner så seg tvunget til å en
gasjere seg i utbygging av alkoholistinstitusjo
ner. Før !. verdenskrig ble det opprettet to 
anstalter i regi av avholdsorganisasjoner og 
en av Lægeforeningen. En viss utbygging i 
statlig regi i 1920- og 30-årene førte til at over 
halvparten av kurplassene i 1945 var rent stat
lige. Også i etterkrigstiden har det foregått en 
betydelig utbygging i organisasjonsregi, sær
lig på 60· og 70-tallet. I en utredning fra 1972 
om alkoholistomsorgen heter det at «skal alko
holistomsorgen styrkes og bygges ut slik 
utvalget foreslår, vil et fortsatt samarbeid 
mellom offentlige organer og frivillige organi· 
sasjoner være nødvendig» (NOU 1972:17, s. 
61). Først med virkning fra 1985 fikk man en 
lov som påla fylkeskommunene og Oslo kom
mune ansvaret for planlegging, utbygging og 
drift av alkoholistinstitusjoner. Private institu
sjonN som er innpasset i fylkeskommunens 
plan er dermed sikret driftsfinansiering. Insti
tusjonsengasjement Innen alkoholistomsor
gen framgår av diagram 9.2.1.d. 

Opprettelse og drift av institusjoner innen 
barne- og ungdomsvernet har i stor grad fore
gått i regi av frivillige humanitære og religiøse 
organisasjoner. Intensjonene i lov om barne~ 
vern av 1953, hvor prg. 45 fastslo kommune
nes plikt til å opprette og støtte drift av slike 
institusjoner, ble i liten grad fulgt opp. I prak
sis har derfor organisasjonene i stor grad, også 
etter barnevernlovens ikrafttreden, stått for 
initiativet, og til dels også hatt det økonomiske 
ansvaret for driften. 

Endringer i barnevernloven ga i 1980 fylkes
kommunene ansvaret for planlegging, oppret-

telse og drift av barneverninstitusjoner. De 
organisasjonsdrevne institusjoner som er inn~ 
passet i en fylkeskommunal plan hat dermed 
fått et sikkert økonomisk grunnlag for driften. 

Totalt sett har barneverninstitusjonene blitt 
nedbygget etter 1950-årene. I økende grad har 
kommunene tatt i bruk fosterhjemsplassering, 
noe som også ble et fylkeskommunalt ansvar 
i 1980. Omfanget av organisasjonenes institu
sjonsengasjement innen barne- og ungdoms
vernet. i dag framgår av diagram 9.2.1.e. 

Særlig menighetene, men 6g i noen grad 
religiøse og humanitære organisasjoner har 
engasjert seg i utbyggingen av institusjoner 
for eldre i vårt århundre. I Oslo kommune var 
det i mellomkrigstiden en klart definert ar
beidsdeling der organisasjoner og Menighets
pleienes fellesutvalg sto for opprettelsen av 
aldershjem. Pleiehjemmene ble i større grad 
drevet i kommunal regi. Det første rent kom
munale aldershjem i Oslo kom ikke før i 
1938-39. 

De frivillige organisasjonene har også i et
terkrigstidens institusjonsutbygging spilt en 
stor rolle, særlig aldershjemsektoren. I syke
hjemsektoren · som særlig ekspanderte etter 
1970 - har imidlertid den offentlige utbygging 
dominert. 

I ut.viklingen av tiltak som hjemmesyke· 
pleie, hjemmehjelp, helse- og velferdssentra
ler for eldre etc. har de frivillige organisasjo
nene spilt en svært aktiv rolle, jf. bl.a. kap. 
9.1.3. 

De store humanitære organisasjonene Røde 
Kors, Norsk Folkehjelp, Nasjonalforeningen 
for Folkehelsen og Norske Kvinners Sanitets· 
forening har engasjert seg i institusjonsut
bygging på en rekke nye felt etter 1945. 
Organisasjonene har spilt en vesentlig rolle 1 

oppbyggingen av et institusjonstilbud for bl.a. 
psykisk utviklingshemmede, revmatikere, 
epileptikere, fysisk handikappede og cere
bral· pareserammede. 

Innen omsorgen for psykisk utviklingshem
mede var det statlige engasjement svært 
beskjedent før 2. verdenskrig. Det var to stat
lige institusjoner for psykisk utviklingshem· 
mede i 1945, med tilsammen 480 plasser. 
Begge var opprettet ved privat initiativ og 
overtatt av staten i h.h.v. 1915 og 1917. Planen 
for åndssvakeomsorgen som Stortinget vedtok 
i 1952 tilla staten ansvaret for den videre ut
bygging av de to statlige institusjonene. Den 
øvrige utbygging ble overlatt til de humanitæ· 
re organisasjonene. Staten skulle ikke ha 
eneansvaret for å dekke institusjonsbehovet: 
«Utbyggingen av vår åndssvakeomsorg vil 
kreve innsats og samarbeid fra stat, kommu~ 
ne, fylker og private organisasjoner' (Innst.S. 
nr. 312-1952). 

Det samme utviklingsmønster finner rnan 
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innen epileptikeromsorgen. Det eneste epilep. 
tikerhjem i mellomkrigstiden var et hjem som 
staten hadde overtatt vederlagsfritt fra Diako
nenes Broderforbund i 1934. På slutten av 
40-årene opprettet Røde Kors et hjem som ble 
overlatt staten i 1954. Den videre utbyggingen 
av epileptikeromsorgen er et eksempel på at 
staten bevisst har gått inn for å mobilisere fri· 
villige ressurser. Overlegen ved statens 
sykehus for epileptikere (SSE) henvendte seg 
på midten av 50-tallet til Samarbeidsrådet for 
de 4 store humanitære organisasjonene for å 
øke det frivillige engasjement for epileptiker
ne. Resultatet ble epileptikerhjemmet Kure 
Gård, et samarbeidsprosjekt mellom Norsk 
Folkehjelp og SSE som i betydelig grad ble 
finansiert ved hjelp av midler fra Norsk Folke
hjelp. 

Cerebral-pareseforeningen, som ble startet 
av en gruppe leger og foreldre, fikk i 1957 
opprettet en sentralinstitusjon for cerebral
pareserammede. I 1965 ble det i foreningens 
regi drevet 103 behandlingsplasser. Norske 
Kvinners Sanitetsforening hadde institusjoner 
med tilsammen 78 plasser, Røde Kors 14 plas
ser. Før 1975 var det ingen institusjoner som 
ble drevet i rent offentlig regi. 

I utbyggingen av institusjoner for revmati
kere var det Norske Kvinners Sanitetsforen
ing som var pioneren. Oslo Sanitetsforening 
var drivkraften bak grunnleggelsen av Rev
matismesykehuset i Oslo som ble åpnet i 1938. 
Revmatismesykehusene i Bergen, Trondheim 
og Haugesund på slutten av 1950-tallet hadde 
også bakgrunn i initiativ fra Sanitetsforenin
gen. Betydelige deler av byggekostnadene ble 
dekket av innsamlinger og donasjoner. Sani
tetsforeningen opprettet i tillegg et etterbe
handlingshjem for revmatikere på 60-tallet. 

9.1.3 Organisasjonenes engasjement i åpen 
omsorg, helseopplysning og forebyg. 
gende arbeid 

En kortfattet oversikt over de frivillige orga
nisasjonenes helse- og sosialtjenester utenfor 
institusjon vil ikke kunne yte rettferdighet 
overfor organisasjonenes omfattende innsats. 
Hensikten her er bare å gi et inntrykk av va
riasjonsbredden i tiltakene og trekke fram 
eksempler på hvordan organisasjonene har 
tatt på seg oppgaver som etterhvert er blitt 
deler av de offentlige helse- og sosialtjeneste
ne. På en rekke felt har organisasjonenes 
virksomhet i åpen omsorg vært basert på fri
villig. ubetalt arbeid. Enkelte oppgaver er blitt 
løst av organisasjonene og det offentlige i fel
lesskap, ofte slik at et organisasjonsinitiativ 
er blitt fulgt opp av offentlig støtte. 

Hjemmesykepleien er eksempel på et orga
nisasjonsinitiativ som har ført til en gradvis 

opptrapping av offentlig engasjement og an· 
svar. I 1870180-årene ble sykepleie i hjemme
ne utført av enkelte religiøse og humanitære 
organisasjoner. Dette ble i noen grad fulgt opp 
av de kommunale myndighetene. Etter annen 
verdenskrig tok organisasjonene opp spørsmå
let om å få dekket en del av utgiftene til 
hjemmesykepleie, og fra 1959 ble det gitt et 
visst tilskudd. Fra 1969 ble det gitt statstil· 
skudd til både hjemmesykepleie, husmorvi
kartjeneste og hjemmehjelp med 35 pst. av 
nettoutgiftene. 

Etter 1972 ble det gitt 75 pst. statlig refusjon 
til kommunal hjemmesykepleie over folke
trygden. Dette var en kraftig stimulans til 
utbygging. l 1972 hadde bare 183 kommuner 
organisert hjemmesykepleie, 10 år senere var 
alle kommuner dekket. Refusjonsordningen 
omfattet også organisasjonsdrevet hjemmesy
kepleie medtatt på kommunal plan. I 1972 var 
det inngått skriftlige avtaler om hjemmesyke· 
pleie mellom kommune og religiøse eller 
humanitære organisasjoner i 77 kommuner, i 
1978 ca. 100. Senere har kommunene i økende 
grad overtatt ansvaret. I 1984 var det kun 50 
kommuner som hadde avtale om hjemmesy
kepleie med frivillige organisasjoner. 

De andre hjelpeordningene for hjemmene, 
husmorvikarordningen og hjemmehjelpen, er 
det og de frivillige organisasjonene som har 
vært initiativtakere til. Husmorforbundet tok 
opp spørsmålet om husmorvikarer på slutten 
av 30-tallet, og av 190 husmorvikarstillinger i 
1947 var 80 private. Den statlige støtten til 
husmorvikarer fra 1948 førte til en svært rask 
utbygging i kommunal regi. Organisasjonenes 
andel av denne økningen var liten, deres for
tjeneste var at de hadde pekt på et behov og 
satt igang tiltak som raskt resulterte i et om
fattende offentlig engasjement. 

De frivillige organisasjonene hadde en mer 
sentral rolle i utbyggingen av hjemmehjelp
ordningen for eldre. I 1950-årene ble hjemme· 
hjelpen for eldre organisert av Sanitetsforen
ingen, Nasjonalforeningen for folkehelsen og 
enkelte andre organisasjoner. Hjemmehjelp
kontoret i Oslo var kommunalt finansiert, men 
ble drevet av Nasjonalforeningen og Sanitets
foreningen. 

Hjemmesykepleien og hjemmehjelpen er 
tiltak som har bidratt til å gjøre eldre mer 
uavhengig av institusjonsopphold. Helse· og 
velferdssentralene for eldre har hatt et lignen· 
de siktemål. Dels er de blitt opprettet for å 
lette eldres praktiske problemer i hverdagen, 
dels er de et sosialt treffsted. Særlig Nasjonal
foreningen har engasjert seg i dette arbeidet, 
men det hai· 6g vært en betydelig innsats fra 
bl.a. Sanitetsforeningen, Norges Røde Kors og 
Frelsesarmeen. 
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I 1984 var det ca. 250 slike service-sentra for 
eldre. 61 pst. av dem ble drevet av organisasjo
ner eller private, ofte i nært samarbeid med 
kommunen. 

Som en konsekvens av arbeidet mot tuber
kulosen engasjerte de store humanitære 
organisasjonene seg i mellomkrigstiden i et 
bredt anlagt folkehelsearbeid. Helsestasjone· 
ne for mor og bai:n~ Sanitetsforeningens 
helsehus, bad og badstuer, skolebarnundersø· 
kelsene, skolefrokostene etc. var deler av 
dette. 

Når det gjaldt helsestasjonsvirksomheten 
var organisasjonene praktisk talt enerådende 
fram til begynnelsen av 1970-årene. Først ved 
lov om helsestasjoner og helsetiltak blant barn 
m.v. av 16. juni 1972 ble helsestasjonene et 
kommunalt ansvar. Dette førte til at kommu
nene relativt raskt overtok ansvaret for driften 
av helsestasjonene. I 1970/71 var hele 87 pst. 
av de 1400 helsestasjonene i landet drevet av 
frivillige organisasjoner, i 1977178 kun 4 pst. 

Organisasjonenes innsats i den åpne omsor
gen spenner over et meget vidt spekter ikke 
bare innen helsetjenesten, men også innen 
sosialtjenesten. Eksempler på dette er nærme
re omtalt stikkordmessig under avsnitt 9.3. 
Utvalget bekjent har ingen forsøkt å kvantifi
sere hele denne omfattende frivillige innsat· 

sen. I hele vårt århundre har de frivillige 
organisasjonene tatt på seg oppgaver på felt 
etter felt hvor det har vært åpenbare behov. 

Historisk utgjør organisasjonenes fri,illige 
innsats i helse-og sosialsektoren en viktig del 
av framveksten av de tiltak som karakteriserer 
et velferdssamfunn, og de er et konkret ut
trykk for samfunnssolidaritet og samfunnsen
gasjement. 

9.2 ORGANISASJONENE I INSTITU· 
SJONSTJENESTEN I DAG 

9.2.l Omfanget av frivillige organisasjoners 
engasjement 

Diagrammene 9.2.1.a - 9.2.1.e nedenfor viser 
den prosentvise fordeling på ulike eierkatego
rier i forskjellige typer helse- og sosialinstitu· 
sjoner i 1985. Det er en gjennomgående 
tendens at. eieransvaret er gått over til det ofM 
fentlige, spesielt de senere år. Like tydelig er 
det imidlertid at de frivillige organisasjonene 
fremdeles har en særlig sterk eierposisjon in· 
nen spesielle sektorer (særomsorg og langtids
institusjoner som HVPU, alkoholistomsorg, 
barnevern). 

Diagrammene er utarbeidet på gTunnlag av 
samtlige fylker og materiale fra Oslo kommu
ne. 

Diagram 9.2. la Antal! godkjente plasser i somatiske institusjoner 1985, fordelt på eierkategorier. 
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Diawam 9.2.Jb Antall godkjente plasser i psykiatriske institu.o:joner 1985, fordelt på eierka.tego
rier. 
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Diagram 9.2.lc Antall godkjente plasser i HVPU-institusjoner 1985, fordelt på eierkategorier. 
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Diagram 9.4.2d Anta!! godkjente plasser i alkoholist-institusjoner 1985, fordelt på eierkategori-
er. 
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Diagram 9.2.le Antall godkjente plasser innen barne- og ungdomsvernet i Norge 1985, fordelt 
på eierkategorier. 
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Tabell 9.2.lf viser antall årsverk utført i de ulike eierkategoriene. 

Tabell 9.2.lf Antall arsverk i fylkeskommunal;ilkommunale, organisasjonseide og andre priva
te hel.se- og sosialinstitusjoner 

Somatiske Psykiatriske HVPU Alkoholist- Barn~ og I alt 

Institusjonseier: 

Fylke 
Totalt 61 253 9 914 
Pst. 88,4 82,1 

Org. 
Totalt 7 728 1892 
Pst. 11,2 15,7 

Privat 
Totalt 290 275 
Pst. 0,4 2,3 

Totalt 69 271 12 081 

Men selv om organisasjonsinnslaget i insti
tusjonssektoren er meget betydelig fremdeles, 
er driftsfinansieringen av institusjonene i dag 
fullt ut offentlig i den forstand at det offent
lige kjøper tjenester fra organisasjonene. Som 
det framgår av kap. 14 betalte det offentlige 
vel 3,3 milliarder kr. for drift av organisasjons
eide helse- og sosialinstitusjoner i 1985. I 
tillegg kommer delvis dekning av organisasjo
nenes kapitalutgifter, folketrygdrefusjon til 
polikliniske tjenester, folketrygdrefusjon til 
kurbad og rekonvalesenthjem, samt overførin
ger til organisasjonseide aldershjem og 
ambulanser. Dette har det ikke vært mulig å 
få oversikt over. Tilsammen er dette betydeli
ge beløp, jf. kap. 14.3. 

9.2.2 Endringer i mulighetene for frivillige 
organisasjoner til å starte og drive nye 
institusjoner 

Den historiske oversikten foran illustrerer 
det engasjement og initiativ de frivillige orga
nisasjonene har hatt i institusjonsdriften. 
Fremdeles har dette et stort omfang. Denne 
utviklingen har skjedd på bakgrunn av klare 
behov for tiltak og sterke ønsker om å få noe 
gjort. Det var i stor grad det lokale initiativ 
og engasjementet hos enkeltpersoner i organi
sasjonene som styrte utviklingen. Staten 
hadde ikke utarbeidet noen overordnet og 
samlet plan. Konsekvensen av dette ble bl.a.: 
- til dels lite planmessig utbygging 
- til dels uhensiktsmessig institusjonsstruktur 

stor skjevhet i den geografiske spredning· av 
tilbudene 
tilfeldigheter i oppgave/funksjonsfordeling 

- store variasjoner i standard og økonomi. 

inst. ungdoms~ 
vern 

5 220 634 638 77 659 
58,8 35,4 66,0 83,5 

3 547 1 136 304 14 607 
39,9 63,4 31,4 15,7 

112 23 25 725 
1,3 1,3 2,6 0,8 

8 879 1 793 967 92 991 

Denne utviklingen - sammen med etter
hvert betydelige økonomiske krav til institu
sjonsdriften samt nye politiske holdninger til 
det offentliges ansvar - medførte i en senere 
fase økt vekt på å formalisere og få lovfestet 
bestemmelser om ansvaret for planlegging, 
oppføring, finansiering og drift av de ulike 
institusjonstilbud. Arbeidet med dette skjøt
særlig fart etter 2. verdenskrig, men det er 
først fra !960-tallet at det skjedde større end
ringer i lovverket. Sykehusloven av 1969, lov 
om psykisk helsevern av 1961 og lov om van
føre av 1958 (sistnevnte senere integrert i 
sykehusloven) pålegger enhver fylkeskom
mune å sørge for planlegging, utbygging og 
drift av nærmere angitte helseinstitusjoner, 
samt å utarbeide en plan for løsning av opp
gavene. En tilsvarende fylkeskommunal 
planleggings- og utbyggingsplikt er senere 
også gjort gjeldende i barne- og ungdomsver
net (barnevernloven) og i alkobolistomsorgen 
(alkoholistomsorgsloven). Planene skal god
kjennes av Kongen, eventuelt av departemen
tet. Dessuten er det fra 1980-tallet etablert en 
obligatorisk ordning med årlig rullering av 
fylkeskommunale 4-årsplaner for institusjons
helsetjenesten, som også omfatter de private/ 
organisasjonseide tilbud. 

Fylkeskommunenes planleggingsplikt omfat
ter blant annet: 
Somatiske institusjoner 

Somatiske sykehus 
- Sykestuer 
- Fødehjem 

Sykehjem (ansvaret overført til kommunene 
fra I. I. 1988) 
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Spesialsykehjem 
Sykehoteller 

Psykiatriske institusjoner 
Psykiatriske sykehus 
Psykiatriske klinikker og poliklinikker 
Psykiatriske institusjoner for barn og ung
dom 
Psykiatriske daginstitusjoner og ettervern
hjem 

· Psykiatriske sykehjem 

HVPU-institusjoner 
Sentralinstitusjoner 
Andre internatmstitusjoner 
Daginstitusjoner 

A!koho!istinstitusjoner 
A-klinikker 
Avrusingsstasjoner 
Kursted 
Tilsynshjem 
Vernehjem 

Barne- og ungdomsvernet 
Barnehjem 
Ungdomshjem 
Mødrehjem 

Lovverket åpner for at private/organisa
sjonseide institusjoner kan Innpasses i planen. 
Inngår institusjonen i planen er eierne (orga
nisasjoner m.v.) sikret dekning av godkjente 
driftsutgifter over fylkeskommunens/Oslo 
kommunes budsjett. Ved nybygg for institu
sjoner medtatt på fylkets helseplan har folke
trygden (og senere fylkeskommunen) 
refundert eieren deler av godkjente anleggs
og utstyrsutgifter. 

De muligheter til offentlig finansiering som 
nyere lovverk om helse- og sosialinstitusjoner 
har gitt organisasjonene, innebærer imidlertid 
også begrensninger. Organisasjonenes mulig
heter til å planlegge nye institusjonstiltak som 
har økonomiske konsekvenser for det offent. 
lige er blitt mindre enn før. Planleggingspro
sessen et mere formalisert enn tidligere, og 
lover og forskrifter innskrenker eiernes råde
rett på ulike vis. Den økonomiske sikkerheten 
for de private institusjonseiere er betalt med 
innpassing i et offentlig regelverk som også 
regulerer den daglige driften av institusjone
ne. Stort sett vil det i dag være små forskjeller 
i driftsopplegg og praksis i offentligeide og 
organisasjonseide institusjoner. De styres og 
reguleres av samme regelverk, det stilles sam
me kvalifikasjons- og kompetansekrav til 
personalet, og de har samme lønns- og ar
beidsbetingelser. 

Ved siden av et bredere offentlig engasje-

ment og en mer formalisert planleggingspro
sess enn tidligere, bidrar også finansierings
ordningen tll mindre rom for organisasjonsini
tiativ i institusjonsutbyggingen framover. Den 
tidligere kurpengeordningen ga automatisk 
økt folketrygdrefusjon til fylkeskommunen 
når en ny institusjon ble igangsatt, mens da
gens rammetilskuddsordning bygger på 
objektive behovskriterier og t.ildeling av mid· 
ler uavhengig av den faktiske utbygging, 
Lokalt er det derfor ikke lengre noe direkte 
økonomisk incitament til økt institusjonsut· 
bygging. Også den generelle omlegging av 
helsepolitikken med mindre vekt på videre 
institusjonsutbygging og økt vekt på åpen 
omsorg og små institusjoner må antas å få 
betydning for organisasjonenes innsats i tiden 
framover. Dette betyr imidlertid ikke at orga
nisasjonene ikke lenger har noen framtid 
institusjonstjenesten, jf. avsnitt 9.6.2. 

9.3 ORGANISASJONENE I ÅPEN OM
SORG 

9.3.1 Variasjonsbredden i organisasjonenes 
engasjement 

I kanskje enda større grad enn i institusjons~ 
sektoren har organisasjonene vært pionerer 
og pådrivere i den åpne omsorg. Virksom
heten i helse- og sosialtjenesten utenfor insti
tusjon spenner over mange forskjellige 
tjenestel" og tiltak som varierer sterkt i ansvar. 
finansiering og faglig innhold. 

Nedenstående oppstilling av forskjellige tje
nester/virksomheter som utføres av de frivilli
ge organisasjonene i åpen omsorg er ikke 
ment å gi noen fullstendig oversikt, og er ikke 
basert på noe ensartet klassifikasjonsgrunn
lag. Eksemplene gir imidlertid et bilde av 
variasjonsbredden i de virksomhetsområder 
organisasjonene er eller har vært engasjert i: 

Hjemmesykepleie, herunder menighets
sykepleie/diakoni 
Hjelpeordninger for hjemmene (utenom 
hjemmesykepleie) 
Helsestasjoner 
Besøkstjeneste/pasientvenner/støttekontak· 
tordninger (dels for institusjonsinnlagte 
pasienter/klienter) 
Servicesentre/helse~ og velferdssentraler 
(for eldre, funksjonshemmede m.v.) 
Helseopplysning/informasjon 
Utdanning av medisinsk og sosialt fagperso
nell 
Medisinsk forskning 
Aktivitetstiltak/trivselstiltak 
Transport av eldre, funksjonshemmede etc. 
Redningstjeneste, ambulansetjeneste, ulyk
kesforebyggende arbeid 
Blodgivertjeneste 
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Familievernkontorer 
Krisesentre/krisetelefoner 
Sosial omsorg/sosialt arbeid (økonomisk 
støtte, hjelp til bosted etc.), rehabilitering 
Generelle hjelpetiltak for spesielle grupper 
(flyktninger, asylsøkere m.v.) 
Avlastningstiltak for pårørende 
Oppsøkende virksomhet 
Individuelt sorgarbeid 

Behovet for helse- og sosialtjenester utenfor 
institusjon har påkalt og gitt rom for betydeli
ge initiativ og pionerinnsats fra de frivillige 
organisasjonenes side, jf. kap. 9.1.3. Viktige 
deler av deres virksomhet i åpen omsorg har 
delvis vært basert på ubetalt arbeid, og ofte 
helt på siden av og uten samarbeid eller sær
lig kontakt med offentlig myndighet. De 
arbeidsområder organisasjonene har engasjert 
seg i har oftest vært uten lovregulering. Orga
nisasjonenes spillerom og muligheter, og 
variasjonsbredden i tiltakene i åpen omsorg, 
har derfor vært betydelig større enn i institu
sjonssektoren, og derfor også langt. mer 
uoversiktlig. 

Det statistiske grunnlaget for omfanget av 
de frivillige organisasjonenes virksomhet i 
helse- og sosialsektoren utenfor institusjon 
har vært mangelfullt, og til dels ikke-eksiste
rende. Innenfor mange av de nevnte virksom
hetsområdene har imidlertid de frivillige 
organisasjonene dominert tjenestebildet, og 
på flere felter driver de fremdeles en langt 
mere omfattende virksomhet enn offentlige 
myndigheter. Stadig utvikles det nye tilbud 
og aktiviteter der offentlig engasjement ikke 
eksisterer eller strekker til. Det er likevel en 
tendens til at organisasjonene etter hvert blir 
relativt mindre engasjert innen de «tyngre» 
og mest ressurs- og personellkrevende deler 
av den åpne omsorg, som f.eks. i hjemmesyke
pleien, hjemmehjelp og helsestasjonsvirksom
het. Dette er også felter der det offenthge 
gjennom lengre tid har dekket det alt vesent
ligste av driftsutgiftene, uansett eierform. 

Forholdet mellom offentlig myndighet og 
organisasjonene innen institusjonstjenesten ~ 

karakterisert av etterhvert fullt offentlig an
svar for planlegging, utbygging, drift og 
finansiering - har langt på vei en parallell in
nen den åpne omsorg. Utviklingen her har 
imidlertid ikke vært like entydig. I NOU 
1979:28 Helse- og sosialtjenesten i lokalsam
funnet, beskrives situasjonen i åpen omsorg 
slik: 

ordningene er mange1 uensartede og uover
siktlige 
det har ofte vært uklarhet om hvor ansvaret 
for de ulike tiltak faktisk ligger 
hjelpeapparatet har vært oppsplittet (dels 

kommunalt, dels fylkeskommunalt, dels 
statlig ansvar) 
svært variable finansieringsbestemmelser 
for ulike deltjenester har medført skjev ut
byggingsstruktur. 

Først i de senere år har vi fått lovverk som 
pålegger det offentlige ansvar for planlegging, 
finansiering og drift av de ulike tiltak i den 
åpne omsorg. 

9.3.2 Mulighetene for frivillige organisasjo
ner til å starte og drive nye tiltak i den 
åpne omsorg 

Uensartede og uoversiktlige ordninger om 
finansiering, ansvar, planlegging m.v. i åpen 
omsorg resulterte mot slutten av 1970-tallet i 
et omfattende utrednings- og reformarbeide. 
Dette kulminerte med lov om helsetjenesten 
i kommunene av 19. november 1982, som ble 
gjort gjeldende fra 1. januar 1984. Loven på
legger kommunene å sørge for nødvendig 
helsetjeneste for kommunens innbyggere og 
de som oppholder seg der innenfor følgende 
virksomhetsområder (prg. 1-3): 

1. Helsefremmende og forebyggende virk
somhet mot sykdom, skade eller lyte, 
org·anisert som 

helserådstjeneste (miljørettet helsevern) 
helsestasjonsvirksomhet 
helsetjeneste i skoler 
opplysningsvirksomhet 

2. Diagnose og behandling av sykdom, skade 
eller lyte 

3. Medisinsk attføring 
4. Pleie og omsorg (fra 1988 også sykehjem). 

I loven sies videre at kommunen kan samar
beide med privat organisasjon o.l. hvor det er 
egnet til å fremme helsetjenestens formål. I 
lovens prg. 4-1 heter det: 

«Organisasjon, institusjon, selskap o.l. som 
vil drive privat helsevirksomhet på områder 
som omfattes av prg. 1~3 i loven her~ må ha 
avtale med kommunen om dette dersom ut-
gifter skal godtgjøres av kommunen, ...... ». 

Kommunen er pålagt å dekke utgiftene til 
de helsetjenester den skal sørge for, og dette 
er fra 1984 delvis finansiert ved årlige (samle
te) rammetilskott til den enkelte kommune 
etter objektive behovskriterier. 

Fra 1984 er det også innført statlig rammetil
skott til delvis finansiering av kommunenes 
utgifter til de sosiale tjenester den er ansvarlig 
for, jf. sosialomsorgslovens prg. 20 d. Dette 
rammetilskott er fastsatt etter objektive be
hovskriterier og erstatter en rekke poster over 
statsbudsjettet som før var øremerket til for-
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skjellige deltjenester og med ulike refusjons
satser. Det inngår fra 1986 i den nye 
rammefinansieringen til kommunene. De del
tjenester som forutsettes finansiert på denne 
måten er: 

Tiltak for eldre 
Tiltak for barn og unge utenfor institusjon 
Edruskapsvern og alkoholistomsorg utenfor 
institusjon 
Tiltak for funksjonshemmede utenfor insti
tusjon 
Tiltak for enslige forsørgere 
Informasjon og veiledning i sosiale spørsmål 
Hjelpeordninger for hjemmene 
Økonomisk sosialhjelp 
Tilrettelegging av boligforhold for utsatte 
grupper 
Administrasjon. 

Lov om sosial omsorg, lov om barnevern og 
lov om edruskapsvern og edruskapsnemnder 
er av sosiallovutvalget (NOU 1985:18) foreslått 
integrert i en felles lov om sosiale tjenester 
1n.v., som klarere enn i dag presiserer kommuR 
nenes ansvar i sosialsektoren. Sosiallovutval
get foreslår en egen paragraf om samarbeide 
med frivillige organisasjoner (prg. 3-3): 

<Sosialtjenesten bør samarbeide med frivil
lige organisasjoner som arbeider for de samme 
formår som sosialtjenesten.• 

Praksis i dag varierer betydelig, fra et tett 
og avtalefestet, formalisert samarbeid mellom 
partene med veldefinerte plikter og rettighe
ter, til mindre formaliserte samarbeidsformer 
og samarbeidstiltak, eventuelt helt fravær av 
kontakt. Finansielt er det også betydelige va
riasjoner, fra full offentlig utgiftsdekning til 
full organisasjonsfinansiering uten offentlig 
medvirkning. De frivillige organisasjonene i 
den åpne omsorg dekker imidlertid totalt sett 
fremdeles en vesent.lig del av utgiftene til drift 
av egne tiltak, i motsetning til i institusjonstje
nesten. Alt i alt kan det sies at organisasjone
nes muligheter til å starte opp nye tiltak i den 
åpne omsorg er større enn i institusjonssekto
ren. Dels skyldes dette tiltakenes omfang, som 
oftest er langt mindre enn det institusjons
driften representerer. Dels er lov- og for
skriftsreguleringer av tiltak i den åpne omsorg 
mindre omfattende enn for institusjonssekto
rens vedkommende. 

Utvalget vil vise til at i den åpne omsorg 
er det også et betydelig innslag av frivillig, 
ikke-lønnet innsats fra organisasjonsmed
lemmenes side. Omfanget av dette gratisar
beidet er vanskelig å anslå eksakt, men 
SSB-undersøkelsen, jf. vedlegg IV, antyder 
ca. 8 000 - 9 000 årsverk på frivillig basis for 

medlemmer i humanitære og sosiale organisa
sjoner. I tillegg kommer gratisarbeide i helse
og sosialsektoren fra medlemmer i religiøse 
og andre organisasjonstyper, sannsynligvis 
flere tusen årsverk. Det er rimelig å anta at 
det vesentligste av denne ubetalte virksomhet 
innen helse- og sosialsektoren skjer i den åpne 
omsorgen. 

9.4 INTERESSE- OG BRUKERORGANISA
SJONENE 

De tradisjonelle humanitære, sosiale og reli" 
giøse organisasjonene har sin oppmerksomhet 
rettet mot hele befolkningen, og ikke spesielt 
mot egne medlemmers behov og ønsker. Den 
andre hovedtypen av organisasjoner i helse
og sosialsektoren er interesse- og brukerorga
nisasjonene1 som gjerne retter sin oppmerk~ 
somhet mot egne medlemmers interesser, 
Skillet mellom disse to hovedtyper organisa
sjoner er imidlertid ikke skarpt. Viktige sider 
ved interesse- og brukerorganisasjonenes 
virksomhet innebærer således også drift av 
ordinære tiltak i institusjon og åpen omsorg. 

I 1987 var det vel 70 medisinske og sosiale 
interesse- og brukerorganisasjoner i landet, 
hvorav de fleste landsomfattende. Fra om
kring 4 slike landsomfattende interesse- og 
selvhjelpsorganisasjoner i 1945 vokste antallet 
til Il i 1965, 18 i 1975 og ca. 40 omkring 1980. 
Før 1965 skjedde organisasjonsveksten mest 
for grupper med sterkt invalidiserende og lett 
synlige somatiske sykdommer, deretter var 
ekspansjonen sterkest for mindre og mer 
skjulte sykdomsgrupper, psykiske handicap 
og foreldreforeninger for funksjonshemmede 
barn. 

Organisasjonene varierer betydelig i størrel
se og oppbygging, men mange har ansatt 
sekretariat. Det meste av organisasjonsarbei
det er imidlertid ulønnet innsats fra med
lemmenes side. 38 av organisasjonene er pr. 
mai 1987 tilsluttet Funksjonshemmedes Fel
lesorganisasjon (FFO), en samarbeids- og 
paraplyorganisasjon som ble stiftet i 1950. Ca. 
200 000 medlemmer er gjennom disse organi
sasjonene tilsluttet FFO. 

Interesse- og brukerorganisasjonenes arbeid 
kan deles i to. Det innadrettede arbeid retter 
seg vesentlig mot medlemsgruppens praktis
ke livssituasjon (selvhjelp, likemannshjelp), 
mens det utadrettede arbeidet vesentlig er 
pressgruppearbeid og opplysningsvirksomhet 
overfor offentlige myndigheter og opinionen. 

Det innadrettede arbeid varierer mye, og 
omfatter bl.a.: 

forebyggende arbeid, helseopplysning 
- registrerings- og rekrutteringsarbeid 
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medlemsmøter/aktivitetstilbud (sosiale mø
testeder) 
informasjonsarbeid (medlemsblader, brosjy
rer m.v.) 
individuelle servicetiltak 
kursvirksomhet/selvhjelpsgrupper 
hjelp overfor offentlige instanser m.v. 
direkte økonomisk støtte, lån/garantier 
boligservice, feriesentre o.l. 
tilpasningshjelp og velferdstiltak 
behandling, attføring. 

Det utadrettede arbeid skjer gjerne ved ; 
informasjonsvirksomhet v/medlemsblader, 
artikler/innlegg i dagspressen/kringkasting 
stands og demonstrasjoner, aksjoner 
innsamlingsaksjoner, lotterier 
pressgruppevirksomhet overfor offentlig 
myndighet, evt. privat næringsliv 
deltakelse i utredningsarbeid, offentlige ko
miteer 
deltakelse i rådgivende sosialpolitiske kont
aktorganer sentralt, regionalt og lokalt 
deltakelse i planleggingsprosessen i helse
og sosialsektoren lokalt 
direkte forhandlinger med offentlig myn
dighet. 

Brukerorganisasjonene som ofte har orga
nisert ressurssvake grupper · har således etter 
hvert blitt akseptert av det offentlige som re· 
presentant for sine medlemmer i utrednings
arbeid, diskusjoner og forhandlinger. 

Bevilgningene til brukerorganisasjonene 
over sentrale og lokale myndigheters budsjet
ter er økt, men selvfinansieringen er fremde
les betydelig. Utviklingen av arbeidsoppgaver 
og forholdet til det offentlige har ikke skjedd 
uten strid og uenighet. Det har f.eks. vært 
uenighet om sterk satsing på oppbygging av 
organisasjonene bidrar til eller svekker inte· 

greringen av de funksjonshemmede i samfun
net. Det har også vært diskusjoner om 
«integrering» av organisasjonene i den offent
lige forvaltning (i planleggingsfunksjoner, råd 
og utvalg m.v.) medfører at disse sosialiseres 
og «ansvarliggjøres~. 

9.5 ER DET NØDVENDIG OG ØNSKELIG 
MED FORTSATT ORGANISASJONS· 
INNSATS I HELSE· OG SOSIALSEK· 
TOREN? 

9.5.l Økt behov framover for helse- og sosial
tjenester og redusert omsorgspotensia· 
le i familien 

Behovet for helse- og sosialtjenester i sam· 
funnet avhenger bl.a. av befolkningens stør
relse og alderssammensetning. Alderssam
mensetningen er av vesentlig betydning fordi 
tjenestebehovet erfaringsmessig øker langs en 
J-formet kurve for de fleste helse· og sosialtje
nester. En rekke empiriske undersøkelser 
viser at forbruket avtar i tidlige barneår, til 
et minimum omkring 5-årsalderen. Behovet 
for helse· og sosialtjenesten er særlig stort i 
den eldste del av befolkningen. Eksempelvis 
har personer 80 år og over 7 -8 ganger høyere 
belegg i helseinstitusjonene enn befolkningen 
sett under ett. Endringer i befolkningens al
derssammensetning vil derfor føre til endrin
ger i tjenestebehovet, dersom andre faktorer 
forblir uendret. 

Statistisk sentralbyrå publiserte i 1987 en 
ny framskriving av folkemengden. Forutset
ningene for beregningene er at fruktbarheten 
holder seg på dagens nivå (samlet fruktbar
hetstall I, 71), og at dødelighetsratene reduse· 
res gradvis fram mot år 2000, etter samme 
tendens som i den siste tiårsperioden. Tabell 
9.5.1 viser noen hovedtall fra et alternativ med 
en nettoinnvandring på 5000 personer årlig. 

Tabell 9.5.! Prognose for befolkningsutvikl.in~ien mot ar 2030 

1986 
Alder Abs. 

tall 
i 1000 

0-15 879 
16-66 2 720 
over 67 577 
over BO 146 

Sum 4176 

Etter dette alternativet vil befolkningen to
talt stige en del til år 2023 for deretter å synke 
noe. 

Aldersfordelingen i dagens befolkning er 

1990 2000 2015 2030 
Pst. Abs. Pst. Abs. Pst. Abs. Pst. Abs. Pst. 

tall tall tall tall 
i 1000 i 1000 i 1000 i 1000 

21 842 20 867 20 783 18 757 17 
65 2 777 66 2 893 66 3 000 67 2 849 64 
14 617 14 613 14 673 15 836 19 
4 159 4 196 5 180 4 243 6 

100 4 233 100 4 373 100 4 455 100 4 442 100 

slik at antallet personer i yrkesaktiv alder vil 
vokse helt fram til de store kullene som er 
født etter 1945 kommer i pensjonsalderen, like 
etter 2010. Fra da av vil det være en sterk stig-
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ning i antall personer over 66 år samtidig som 
antallet personer i yrkesaktiv alder synker. 

Den eldste del av befolkningen, de som er 
80 år eller eldre vil hele tiden øke sterkt, fra 
146 000 i 1986 til 243 000 i 2030. 

Befolkningsutviklingen vil således legge et 
sterkt press på helse- og sosialtjenestene. 
Samtidig er det mye som tyder på at det me
get omfattende pleie- og omsorgsarbeidet som 
idag utføres overfor syke, eldre og funksjons
hemmede innen og mellom husholdninger av 
familie, venner og naboer m. v. vil kunne bli 
redusert. Omfanget i åpen omsorg av dette 
uformelle, ubetalte arbeidet i og mellom hus
holdningene overstiger langt arbeidet i det 
offentliges og organisasjonenes regi, og er be
regnet til 104 000 årsverk i 1980 utført av 
personer 16-74 år. Offentlige hjelpeordninger 
til hjemmene for samme år er anslått til 13 
000 årsverk. (Susan Lingsom: Uformell om
sorg for eldre og syke. Samfunnsøkonomiske 
studier nr. 57, SSB-1985, s. 65). 

Det finnes ikke data som kan gi entydig 
empirisk belegg for utviklingen av omfanget 
av den uformelle omsorgen etter 1980. Det 
antas imidlertid at den uformelle omsorgsakti
viteten har fått dårligere betingelser som følge 
av økende yrkesdeltakelse blant kvinner og 
et stigende antall eldre aleneboere. I og med 
at hovedtyngden av stell, pleie og omsorg ut
føres uformelt, vil en relativt liten nedgang i 
omfanget av den uformelle omsorgen føre til 
et økende behov for formelle hjelpeordninger. 
(Susan Lingsom, op.cit. s. 30-42). 

Den økende yrkesaktivitet blant kvinner 
har vært trukket fram som en av årsakene til 
en mulig reduksjon i pleie- og omsorgspoten
siale i og mellom husholdningne. Fra 1980 til 
1986 økte andelen yrkesaktive gifte kvinner i 
alderen 16-74 år fra 54,1 pst. til 65,2 pst. I 1986 
var 70, 1 pst. av alle kvinner mellom 25 og 65 
år yrkesaktive (NOU 1987:30, s. 16). 

Den stadig større andel unge kvinner som 
skaffer seg utdannelse gjør det sannsynlig at 
kvinners yrkesaktivitet vil øke også i framti
den. I 1984 holdt 75 pst. av jentene mellom 
16 og 18 år på med videregående utdanning, 
mot 70 pst. av guttene. Kvinneandelen på alle 
universiteter og høyskoler samlet var i 1984 
49,9 pst. 

Kvinnen har først og fremst innen familien 
utført et omfattende omsorgsarbeid. Av de 104 
000 årsverk som i 1980 ble utført i uformell 
omsorg ble 70 000 utført av kvinner. Med de 
endringer i kJønnsrollemønsteret som bl.a. har 
ført til økt yrkesdeltakelse blant kvinner, uten 
at menn har redusert sin yrkesaktivitet, er det 
blitt mindre ressurser til den uformelle omsor
gen i og mellom husholdningene. 

Den nære familie har tradisjonelt betydd 

mye for omsorgen av eldre og syke. Nedgan
gen i fruktbarhetstallet' 1965-85 fra 2,95 til 
1,68 betyr at dagens foreldregenerasjon vil ha 
færre barn som kan dekke et hjelpe-og om
sorgsbehov. På den annen side betyr en 
nedgang i fruktbarhetstallet også at omfanget 
av omsorgen for barn blir mindre. 

En tredjedel av den uformelle omsorgen var 
i 1980 omsorg for ektefelle. Av personer i alde
ren 67-74 år hadde 10 pst. hjelpetrengende 
ektefelle. Mye av den uformelle omsorgen 
skjer mellom eldre ektefeller. Økningen i an
delen aleneboende eldre var sterk på 1970-
tallet. I 1970 bodde 28,5 pst. av de over 75 år 
alene, i 1980 40 pst. 

Skilsmissestatistikken kan gi en indikasjon 
på antallet aleneboende eldre i årene fram
over. Ulempen ved slik statistikk er at den 
ikke fanger opp utbredelsen av uformelle 
samboerskap. I 1984 var under 5 pst. av perso
nene i aldersgruppen 60-70 år skilt (Rapport 
22/1986, SSB, s. 46). Utviklingen i antall skilte 
i aldersgruppen over 60 år vil øke og i 2010 
vil det være mellom 13 og 16 pst. skilte menn 
og 15-19 pst. skilte kvinner. Omfanget av ekte
felleomsorg vil med andre ord bli redusert. 

9.5.2 Styrke og begrensninger i det profesjo
nelle hjelpeapparat og i frivillig organi· 
sasjonsinnsats 

Det offentlige engasjement i helse- og sosi
alsektoren er og har vært av helt avgjørende 
betydning for den raske utviklingen av det 
norske velferdssamfunnet i etterkrigstiden. 
Det har i nyere tid vært liten uenighet om at 
de tyngre helse- og sosialtjenester bør være 
et offentlig ansvar. Dette har medført store 
uttellinger over de offentlige budsjetter. Det 
offentlige hjelpeapparatet er imidlertid i dag 
som tidligere helt avhengig av den pleien og 
omsorgen for syke, funksjonshemmede og 
eldre som ytes av de frivillige organisasjonene 
og husholdningene. 

Den offentlige og private omsorgen kan for
enklet karakteriseres etter 7 dimensjoner som 
gjengis forkortet på neste side. (Nygård 1984). 
Forskjellen mellom uformell og formell om
sorg skyldes i første rekke at målene for og 
arbeidsmåten i de to omsorgsformene ofte vil 
være forskjellige. 

1) Fruktbarheten måles ved samlet fruktbarhetstall, 
som framkommer ved å summere de aldersspesi
fikke fruktbarhetsratene (15-44 år), observert i ett 
kalenderår. Det samlede fruktbarhetstall er et 
uttrykk for hvor mange barn en kvinne vil få 
gjennom den fødedyktige perioden, dersom hen
nes fruktbarhet utvikler seg i samsvar med de 
observerte aldersspesifikke fruktbarhetsratene. 
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Offentlig omsorg Privat omsorg 

I. Generell og Hjelperen har mye kunnskap om det Hjelperen har mye kunnskap om 
spesiell generelle mennesket. det spesieUe individ. 
kunnskap 

Styrke: Ekspertkunnskap Styrke; Kan lettere 
løser best akuttsituasjoner individualisere omsorgen 

Svakhet: Enkeltindividet Svakhet: Mangel på 
lett borte spesialisert kunnskap 

2. Generelle og Generelle retningslinjer Den spesielle rela~ 
spesielle styrer samhandlingen mellom sjonen mellom hjelper 
retnings- hjelper og mottaker. og mottaker styrer 
linjer samhandlingen 

Styrke: Alle med samme behov Styrke: Personlig om~ 
sikres samme omsorg. sorgsarbeid tilpasset 

enkeltpersoner 

Svakhet: Vanskeliggjør Svakhet: Fravær av 
individuell omsorg ,;regler» kan resultere 

i dominans. 

3. Formeltog Hjelperen formelt ansvarlig Hj@lperen uformelt an~ 
uformelt overfor arbeidsgiver. svarlig overfor 
ansvar mottakeren. 

Styrke: Den hjelpetrengende Styrke: «Vi~følelse» 
slipper å ta personlig hen- mellom hjelpetrengende 
syn ti I hjelperen og hjelper. 

Svakhet: Omsor,gsmottakeren Svakhet: Personlige 
n.ederst på «rangStigen». forhold kan ødelegge 

omsorgsforholdet1 ofte 
emosjonsfylte problemer 

4. Indirekte og Hjelperen belønnes av Hjelperen belønnes av 
direkte arbeidsgiver (lønh, faglig den hjelpetrengende 
belønning avansement). (takknemlighet). 

Styrke: Belønningen Styrke: Belønningen 
«objektiv» og sammensatt, bygger på emosjonelle-
uansett forholdet til og eksiste-nsielle bånd. 
den hjelpetrengende, 

Svakhet: Samme belønning Svakhet: En-dimensjonal 
uansett innsats (kan også belønning, avhengig av 
regnes som styrke). personlige forhold. 

5. Delansvar og Hjelperen delansvar, Hjelperen totalansvar. 
totalansvar arbeidsdeling. 

Styrke: Effektiv og spesialisert Styrke: Personlige 
arbeidsdeling, behov blir lettere 

tilfredsstilt. 
Svakhet: S~regne personlige Svakhet: Vil lett slite 
og menneskelige behov kan ut hjelperen. 
vanskelig møtes. 

6. Arbeid og Hjelperens arbeidssted arena Hjelper og mottaker 
privatliv for mottakerens privatliv. felles arena for feJles 

privat.liv. 

Styrke: Lettere å forholde Styrke: Gjensidigheten 
seg til vanskelige situa~ skjermer mot overtramp. 
sjoner i abstrakt, offentlig 
rollo. 

Svakhet: «For»profesjonell Svakhet: Konstant 
holdning kan medføre n1ang- nærvær av den hjelpe-
lende respekt for trengende kan slite ut 
mottakerens privatliv hjelperen også psykisk. 
(overtramp). 
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7. Fagligog 
personlig 
engasjement 

Offentlig 01nsorg 

Hjelperen faglig engasjement 
og emosjonell distanse. 

Styrke: Psykisk vern mot ut
br~nning. 

Svakhet: Ofte manglende 
innlevelse og personlig 
engasjement. 

Dette skille i arbeidsmåte, tilnærming og 
engasjement må imidlertid ikke anses som 
absolutte skiller mellom omsorgsformene. Det 
er utvilsomt variasjoner og glidende overgan
ger, og forskjellene er mest merkbare og 
aktuelle i mer langvarige pleie- og omsorgs
forhold. Det kan også anføres motforestillin
ger til en slik forenklet framstilling som 
Nygård presenterer. Likevel sier det noe ve~ 
sentlig om det mange føler som mangler i 
offentlig organisert helse- og sosialtjeneste i 
dag. Dette kan forenklet karakteriseres som 
begrenset tid og kapasitet til personlig enga
sjement og innlevelse i pasientens/klientens 
totale livssituasjon. 

Knappe økonomiske midler og nødvendig
heten av å måtte prioritere de helt grunn
leggende ytelser og behandling av somatiske 
tilstander vanskeliggjør mer personlig og indi
vidualisert omsorg. Pasienter gir således ofte 
uttrykk for at den profesjonelle medisinske 
hjelp er førsteklasses, men at personalet ikke 
har tid til å sette seg ned og «prate» (Nygård 
1982). Og personalet er de første til å beklage 
at tiden så sjelden gir anledning til nettopp 
sosial omsorg. Det er også et spørsmål om rol
lene som pleier og likeverdig venn lar seg 
kombinere (Slagsvold 1986). Den innsats fra 
frivillige hjelpere som dette kan åpne for be
skrives nærmere i avsnitt 9.6. 

Et annet forhold som har betydning er den 
sterke spesialiseringen i helse- og sosialtjenes
ten etter krigen. Bare i helsesektoren var det 
på slutten av 1970-tallet nesten 100 ulike pro
fesjoner i Norge (Hofoss 1980), og spesialise
ringen fortsetter. Dette må ses som en naturlig 
følge av forskning og økt kunnskapsnivå som 
muliggjør behandling av en lang rekke tilstan
der og sykdommer som det tidligere ikke var 
behandlingsmuligheter for. Spesialiseringen 
og fragmentert kunnskap vil imidlertid i noen 
tilfeller også kunne begrense mulighetene for 
problemløsning p.g.a. samordningsvansker. 
Koordineringsproblemer av ulike slag er såle
des velkjente fenomener i deler av helse- og 
sosialvesenet. 

Enkelte slike problemstillinger er drøftet 
bl.a. i NOU 1986:4 Samordning i helse- og 

Privat omsorg 

Hjelperen personlig og 
emosjonelt engasjement. 

Styrke: Identifiserer 
seg med mottakeren. 

Svakhet: Kan medføre 
personlige og psykiske 
konflikter, evt. 
destruktivt engasjement 

sosialtjenesten. Den enkelte pasient/klient vil 
ikke rent sjelden føle seg som en «kasteball• 
i det store systemet, der egentlig ingen har et 
totalansvar, og der nærhet til og individuell 
kjennskap til pasienten kan mangle. Enkelte 
ganger kan ansvarsfraskrivelse også være et 
resultat av samordningsproblemer i behand
lingsapparatet, ofte overfor de pasient/klient
grupper som er hardest belastet. I psykiatrien 
er det f.eks. et ikke helt ukjent fenomen at 
institusjoner fraskriver seg ansvaret for de 
tyngste tilfeller, ofte ved å henvise til util
strekkelig ressurstilførsel. Klienter kan havne 
i en runddans mellom ulike etater, institusjo
ner, avdelinger og forvaltningsnivåer, uten at 
noen tar endelig ansvar. l NOU 1985:3 Tiltak 
for ungdom med atferdsvansker, uttales bl.a.: 

«En analyse av tiltaksapparatet viser at mak
tesløshetsproblemet blir unødvendig stort -
hver saksbehandler føler seg alene med svært 
store problemer. Det utføres dobbeltarbeid 
med utredninger som gjentaes i parallelt ar
beidende kontorer. Det oppstår tendenser til 
utdefinering av vanskehge klienter/elever/ 
pasienter. Man kan diagnostisere årsakene 
som ansvaret til et annet tiltaksapparat. Skal 
man gjøre noe, sees ofte svaret 1 søknad til 
institusjoner eller oversendelse av saken til 
et annet apparat. Vi får derved lett en eks
port/import-tendens. Løsningen blir å sende 
klienten et annet sted, og deretter blir løsnin-
gen å sende ham eller henne tilbake ...... > 

En annen side ved profesjonaliseringen som 
skjer i takt med spesialiseringen, er behovet 
for å «bygge opp» de ulike fag-miljøer, profe· 
sjonenes kamp for sin egeninteresse. Som 
ledd i dette arbeides det iherdig - og langt på 
vei med hell - for å bedre de ansattes lønns
og arbeidsvilkår: 

«Helsetjenesten blir befolket av stadig flere 
profesjoner, og dette betyr at kravet til tverr
faglig og tverretatlig kommunikasjon stadig 
øker; Profesjonskampen har vært og er en 
realitet i norsk helsevesen. Pasientenes inte
resser blir ofte kjørt fram som viktige argu· 
menter, men drakampen skjer likevel ikke på 
pasientenes premisser. Status, lønn og ar
beidsoppgaver er sentrale områder der pasien
tenes gevinst i beste fall blir marginal«, 
(Otterstad, 1982). 
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Betydelige deler av ressurstilveksten i hel
se- og sosial-sektoren synes derfor å ha gått 
med til bedrete lønnsbetingelser, kortere ar
beidstid o.l. for personalet. Eksempelvis utgjør 
utgiftene til lønn og sosiale kostnader en sta~ 
dig stigende andel av institusjonenes total
budsjett (Buhaug 1981, Nygaard 1981). 

Det er imidlertid etter utvalgets oppfatning 
ikke bare mulige ulemper ved det profesjona
liserte hjelpeapparat som tilsier fortsatt frivil
lig innsats i helse- og sosialsektoren, men også 
positive egenskaper ved selve det frivillige 
arbeidet. 

For det første bar frivillige instanser tradi
sjonelt avdekket nye behov og startet nye 
tiltak. Den frivillige sektor og frivillige ar
beidere har ofte vært mer mottakelige for 
endringer i behovsstrukturen enn det offent
lige, som har vært mer bundet av rutiner og 
faste arbeidsprosedyrer. 

For det andre kan frivillig innsats være et 
reelt alternativ til offentlig innsats. Det kan 
være oppgaver i sosialsektoren som det offent~ 
lige har vanskeligheter med å løse, f.eks. på 
grunn av skepsis fra klientene eller manglen
de tradisjoner for løsning av oppgavene. Som 
eksempel kan nevnes at Statens flyktninge
sekretariat har overlatt til Røde Kors å forestå 
deler av det praktiske mottaket av asylsøkere 
til landet. 

For det tredje kan ulønnet og frivillig inn
sats virke som et korrektiv til det offentlige 
ved å motvirke overdrevne tendenser til kli
entskapende virksomhet og profesjonali
sering. Dette dreier seg om å alminneliggjøre 
sosiale relasjoner. 

«Det er ikke meningen at frivillige skal påta 
seg arbeid som bør utføres av faglig perso
nell. Men det finnes en rekke oppf!aver som 
man ikke trenger faglige kvalifikaSJOner for å 
kunne løse på en god måte. Samtidig finnes 
det mange

1 
såvel spreke pensjonister som un

ge og miadelaldrende mennesker, som har 
lyst til å gjøre en nødvendig og medmennes
kelig jobb på fritiden. Erkjennelsen av at vi 
bør satse mer på frivillige krefter er nok også 
et resultat av at vi kan konstatere at profesjo
nell hjelp på alle nivåer ikke løser problemene 
alene. Oppgavene kan i en del tilfeller bli bed
re ivaretatt på «naboplanet.»» (Astrid Nøkle
bye Heiberg i Helsenytt for alle, nr. 4-1982). 

For det fjerde kan frivillige organisasjoner 
eller frivillig arbeid også gi tilbud ut i fra spe
sielle ideologiske verdier og standpunkter, 
hvor det offentlige må forholde seg nøytralt i 
livssynspørsmål. Dette vil være positivt ut fra 
et generelt ønske om pluralisme og mangfold 
også innen helse- og sosialsektoren. 

Frivillig arbeid utløser gjerne menneskelige 
verdier for giver og mottaker. Begreper som 
nestekjærlighet, omsorg, medmenneskelighet 

og sosialt fellesskap er i en slik sammenheng 
oftest realiteter, og ikke abstrakte ideer. Man
ge ønsker nettopp å realisere en meningsfylt 
innsats gjennom et organisert tiltak sammen 
med andre. Som eksempler nevnes besøkstje
neste i institusjoner/fengsler, pensjonisters 
arbeidsinnsats i eldresentrene, frivillig støtte
kontaktarbeid helseopplysningsvirksomhet 
osv. 

Utvalget vil peke på at ubetalt arbeid også 
ofte representerer et viktig og vesentlig supp
lement til det som finansieres offentlig. Dette 
er arbeid som vanskelig kan erstattes ved økte 
offentlige bevilgninger, jf. merknadene om 
omfanget av ulønnet arbeidsinnsats i avsnitt 
9.3.2. Utvalget vil understreke at framtidens 
behov for økt frivillig omsorgsinnsats særlig 
krever at menn nå for fullt engasjerer seg i 
slikt arbeid og at forholdene legges til rette for 
dette. 

Den frivillige innsatsen innen bruker- og 
klientorganisasjonene er også svært viktig. I 
disse organisasjonene har personlig kjennskap 
til lidelser og problemer stor betydning. Dette 
betyr mye både for klientgruppenes interne 
opplysnings- og informasjonsvirksomhet, pro
duksjonen av hjelpetjenester og i pressgrup
pevirksomheten overfor offentlig myndighet 
og publikum generelt. 

9.6 ER DET ARBEIDSOMRÅDER OG 
OPPGAVER HVOR ORGANISASJONE
NE KAN KOMME STERKERE INN 
ENN I DAG? 

9.6,l Tidligere oppfatninger om de frivillige 
organisasjonenes rolle i helse- og sosi
alsektoren 

Historisk og helt fram t.il 1950- og 1960-
tallet møtte organisasjonene gjennomgående 
positiv respons i offentlig sektor på sine for. 
slag og initiativ i helse- og sosial- sektoren. 
Utbyggingen av offentlig sektor og utviklin
gen av velferdsstaten fra 1950-tallet har 
imidlertid vært meget omfattende. Det var 
stor optimisme på vegne av det offentlige. 
Samtidig var det - som en kan se i ettertid -
en noe misforstått oppfatning om at utbygging 
av velferdsstaten og kollektive løsninger måt
te skje i offentlig regi. Dette medførte ofte en 
kritisk holdning til de frivillige organisasjone
ne. Private bidrag, engasjement og innsats ble 
av enkelte kritisert og vurdert som en hind
ring for offentlig ansvar. Det har imidlertid 
vært få prinsipielle drøftinger av organisasjo
nenes rolle i helse- og sosialsektoren, f.eks. i 
grunnleggende spørsmål som gjelder forhol
det mellom organisasjonene og myndighetene 
i funksjonsfordeling og i organisasjonenes 
selvst>Te. Denne til dels manglende prinsipi-
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elle avklaring har kanskje fortont seg som et 
særlig problem for organisasjonene, som nok 
ofte har vært i villrede om hvordan det offent
lige «egentlig» ser på deres virksomhet, og om 
arbeidet vurderes som verdifullt eller som kun 
rester av det enkelte har betegnet som tid
ligere tiders almisser. 

Men selv om det ikke har vært noen konti
nuerlig eller systematisk debatt om de frivilli
ge organisasjonenes rolle i helseu og sosialseku 
toren, har likevel temaet ved enkelte 
anledninger vært tatt opp til nærmere drøftel
se. Således rettet fem landsomfattende frivilli
ge organisasjoner (Norges Røde Kors, Norske 
Kvinners Sanitetsforening, Norsk Folkehjelp, 
Nasjonalforeningen for Folkehelsen og Diako
nirådet for Den norske Kirke) på midten av 
1970-tallet en henvendelse til Sosialdeparte
mentet, med anmodning om å få drøftet på 
bred basis organisasjonenes plass og oppgaver 
i det framtidige helse- og sosialarbeid. Dette 
resulterte i et seminar i Sandefjord i 1976 med 
bred representasjon fra de frivillige organisa
sjoner og lokale og sentrale helse- og sosial
myndigheter, bl.a. Stortingets sosialkomite. 
Selv om synspunkter og holdninger i detalj
spørsmål varierte, synes det å ha vært relativt 
bred enighet om at 

det er sterkt ønskelig og helt nødvendig 
med fortsatt omfattende engasjement i hel
se- og sosialsektoren fra de frivillige organi
sasjonenes side 
det er ønskelig med en klarere ansvarsforde~ 
!ing og grenseoppgang mellom offentlige 
myndigheter og organisasjonene 
det er ønskelig med et bedre og mere forma
lisert samarbeid myndigheter - organisasjo
ner både på statlig hold, fylkesnivå og 
kommunenivå («kontaktutvalg> sentralt, re
gionalt og lokalt) 
organisasjonenes fortrinn framfor det of~ 

fentlige ligger særlig i deres nære tilknyt
ning til og kjennskap til nærmiljøet/lokal
samfunnet, og der frivillighet, spontanitet, 
menneskelig kontakt og sosial nettverks
kunnskap er av fundamental betydning 
organisasjonenes vekst.potensiale og framti
dige muligheter Jigger derfor særlig i den 
åpne omsorg, dvs. i den primære helse- og 
sosialtjeneste i nærmiljøet og lokalsamfun
net. 

På konferansen var det mindre enighet om 
organisasjonenes rolle i anlegg og drift av hel· 
se- og sosialinstitusjoner. Det lot imidlertid til 
å være stor grad av enighet om at de frivillige 
organisasjonenes rolle ikke var utspilt, men 
at fortsatt engasjement i institusjonsdriften 
måtte basere seg på det offentliges overord
nete faglige, økonomiske og planleggingsmes-

sige ansvar (De frivillige sosiale organisasj o
n er og myndighetene samarbeid og 
samordning, Universitetsforlaget 1976). 

Sandefjordkonferansen 1976 ble fulgt opp 
av nye konferanser i Sandefjord i 1977 og 
1979. Tema i 1977 var konkrete problemer og 
oppgaver for organisasjonene i lokalmiljøet 
(Hjem og nærmiljø - myndighetene og de fri
villige organisasjonene i samarbeid om fore
bygging av sosiale problemer, Universitets
forlaget 1978). Temaet for konferansen i 1979 
var konsentrert om de frivillige organisasjone
nes rolle i helseopplysningsarbeidet, og kan 
ses som forløperen til Samarbeidsorganet for 
helseopplysning (SOHO) (Salvesen 1982, 
«Helseopplysning - hvorfor og hvordan?», Na
sjonalforeningen for folkehelsen/Aschehoug, 
1979). 

Arbeidsdelingen mellom offentlige myndig
heter og organisasjonene i helse· og sosialsek
toren er ellers drøftet i ulike utredninger og 
stortingsmeldinger de senere årene, men of
test lite konkret og gjerne avgrenset til den 
enkelte deltjeneste. Gjennomgående har of
fentlige myndigheters overordnete styring og 
ansvar vært understreket, 1nen slik at det in
nen disse rammer har vært hevdet at de 
frivillige organisasjonenes virksomhet er både 
ønskelig og nødvendig. I Ot.prp.nr. 36 for 
1980-81 Helsetjenesten og sosialtjenesten i 
kommunene1 fra regjeringen Harlem Brundt~ 
land, uttrykkes dette slik i kap. 17.2.4 Frivilli
ge organisasjoners rolle i sosialtjenesten: 

«Kommunene foreslås tillagt ansvar for å 
sørge for planlegging, utbygging og drift av 
de typer tiltak for de målgrupper som det hit
til er redelJiort for i aette kaJ?itlet. Det 
medfører imidlertid ikke at humanitære orga
nisasjoner og interesseorganisasjoner blir uten 
oppgaver i et slikt system. Tvert om tilsier 
uttrykket •sørge for> at frivillige organisasjo
ner kan stå for selve utførelsen og den daglige 
driften av ulike tiltak. Men det må skje innen
for det offentlige regelverk og retningslinjer 
og i samsvar med godkjent plan for å kunne 
omfattes av kommunenes og statens generelle 
økonomiske og administrative ansvar. 

Departementet vil understreke at lokale 
brukerorganisasjoner og grupper bør trekkes 
med på råd ved planleggingen og utformingen 
av det sosiale tjenestetilbudet i kommunene. 

Parallelt med dette er det viktig og nyttig 
at frivillige organisasjoner tar initiativ overfor 
myndighetene for å avdekke problemer og 
eventuelt foreslå å prøve ut nye tiltak og ar
beidsmåter i tillegg til eller istedenfor etabler
te offentlige virksomheter. ".» 

Regjeringen Willoch la ikke til grunn noe 
annet syn på de frivillige organisasjonenes 
rolle i Ot.prp. nr. 66 for 1981-82 Helsetjenesten 
og sosialtjenesten i kommunene. 

I NOU 1985:18 Lov om sosiale tjenester m.v. 
(Sosiallovutvalgets innstilling) er forholdet 
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offentlige myndigheter - frivillige organisasjo
ner viet relativt bred plass og gjort til gjen
stand for prinsipielle drøftelser. Også 
Sosiallovutvalget anbefaler sterkt fortsatt inn· 
sats av de frivillige organisasjoner i sosialsek
toren, og det anføres en rekke grunner til at 
så bør skje. Sosiallovutvalget skiller imidlertid 
klart mellom ulønnet arbeid (med frivillige 
medarbeidere) i frivillige organisasjoner på 
den ene siden, og den profesjonelt baserte in
stitusjonsdrift i organisasjonsregi på den 
annen side. Sosiallovutvalget forutsetter for 
sin del at samarbeid og oppgavefordeling må 
skje på sosialtjenestens premisser når det gjel
der oppgaver som lovgivningen definerer som 
et offentlig ansvar, og underlagt politiske or
ganers styring og kontroll. Rammebetingelse
ne for dette foreslås fastlagt i lov og forskrif
ter, ved avtaleinngåelse m.v. (NOU 1985:18, 
kap. 6.4.3.4). 

9.6.2 Hvordan skal de økte tjenestebehov 
møtes? 

Utvalget vil både ut i fra de store utfordrin· 
gene vi står overfor i helse- og sosialsektoren, 
og ut i fra en positiv vurdering av de kvalite
ter som frivlllig innsats og engasjement 
innebærer, anbefale økt innsats i og gjennom 
de frivillige organisasjonene. Dette gjelder uli
ke former for både betalt og ubetalt arbeid. 

Utvalget vil peke på at markedssektoren 
neppe vil kunne bidra vesentlig til dekningen 
av de økte tjenestebehov. Disse vil særlig lig
ge i de omsorgspregete deler av helse- og 
sosialtjenesten med ofte langvarige bistands
behov og kroniske lidelser, som få vil være i 
stand til å dekke privatøkonomisk. Disse økte 
tjenestebehov, som ytterligere problematise
res ved et mulig redusert omsorgspotensiale i 
familien, stiller den offentlige sektor overfor 
store utfordringer. Samtidig er det offentliges 
muligheter til sterk satsing i egen regi begren· 
set pga. utsiktene til en svekket offentlig 
økonomi framover. 

Utvalget mener imidlertid ikke at økt om· 
fang av organisasjonsbasert eller frivillig 
arbeid vil •løse» problemene i sektoren. Det 
som det maksimalt kan siktes mot er at frivil
lig arbeid fortsatt kan gi et betydelig bidrag, 
at dette bidraget blir noe større enn i dag og 
at det organiseres på en bedre måte. 

Utvalget legger til grunn at det offentlige 
fortsatt skal ivareta de grunnleggende priori
teringer i sektoren gjennom statlige rammebe
tingelser (lovverk, forskrifter, finansiering/ 
delfinansiering, standarder og normer), og 
med lokalt ansvar i fylkeskommuner og kom· 
muner for planlegging, oppføring, drift og 
finansiering av de viktigste helse- og sosialtje
nester. Betydelige deler av tjenestedekningen 

kan imidlertid bli overlatt organisasjonene i 
form av driftsavtaler med lokale myndigheter. 
Disse avtaler må forplikte partene til gjensidig 
samarbeid og informasjonsutveksling. Det of
fentlige bør legge større vekt på målstyring 
og i større grad åpne opp for forsøk og eksperi
mentering fra organisasjonenes side. Entre
prenørholdningen i organisasjonene bør ikke 
kveles ved detaljregulering fra myndighete· 
nes side. Den offentlige styring og planlegging 
bør således utøves i nært samarbeid med de 
frivillige organisasjonene, og med muligheter 
til reell medvirkning og innflytelse. Slik vil 
de totale ressurser kunne bli bedre utnyttet 
enn i dag og nye ressurser tilført. Situasjonen 
påkaller initiativ, iderikdom og nytenkning 
både i organisasjonene og i offentlig sektor. 

9.6.3 Utvalgets syn på arbeidsområder og 
oppgaver for organisasjonene framover 

Etter utvalgets oppfatning bør de frivillige 
organisasjonene kunne ha en rekke ulike opp
gaver over hele spekteret av helse- og sosial
tjenester framover, fra tradisjonell institu
sjonsdrift under offentlige rammebetingelser 
og finansiering til åpen omsorg med nye ar
beids- og problemområder, delvis med lønnet 
og delvis med ulønnet arbeid. Utvalget ser 
derfor nye utviklingsoppgaver både innen 
drift av ulike institusjoner og innen åpen om· 
sorg. Utvalget viser imidlertid særskilt til det 
vekstpotensiale som synes å være til stede i 
den åpne omsorg, bl.a. i forebyggende helsear· 
beid og i nærmiljøarbeid. 

I samfunnsdebatten foreslås fra tid til annen 
at de frivillige organisasjonene bør trekke seg 
helt av institusjonsdrift som fullfinansieres av 
det offentlige. Utvalget er ikke enig i slike 
forslag, så lenge de overordnete rammebetin
gelser aksepteres. Institusjonene kan ofte bli 
preget av ledernes holdninger og stil, enten 
de er offentlige eller organisasjonsdrevne. 
Men de organisasjonsdrevne vil ofte i tillegg 
bli preget av organisasjonenes ideologi og ver
dier. Ved også å satse på organisasjonsdrevne 
institusjoner vil det dermed bli et større 
mangfold i tilbudet som bedre vil være tilpas
set befolkningens ønsker. Som eksempel kan 
nevnes den økte innvandringen som kan føre 
til bebov for egne aldersinstitusjoner for mi· 
noritetsgrupper med sin egen kultur og livss
ti L Slike grupper bør så langt det er mulig få 
anledning til å organisere sine egne tilbud. 

Det bør således være duket for et fortsatt 
sterkt org·anisasjonsengasjement innen insti· 
tusjonssektoren. I Stortingsmelding 41 for 
1987-88 Nasjonal Helseplan er organisasjone· 
nes rolle lite drøftet. Stortingsmeldingen 
drøfter hovedsakelig skillet mellom privat/ 
kommersielt og offentlig helsevesen. Organi · 
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sasjonene representerer som et tredje 
alternativ en sunn ideologisk og organisatorisk 
konkurranse. Stortingsmelding 4 for 1987-88 
Perspektiver og reformer i den økonomiske 
politikken, peker på at de frivillige organisa
sjonene har spilt en stor rolle i produksjonen 
av velferdstjenester. Regjeringen vil bevare 
og videreutvikle det spekter av forskjellige 
samarbeidsformer mellom offentlige virksom
heter og frivillige organisasjoner som eksiste
rer i dag. (St.meld. nr. 4 for 1987-88, s. 86). 

Utvalget går ut fra at organisasjonenes fram
tidige rolle blir vektlagt t"samsvar med denne 
grunnholdning i den videre drøfting av helse
politikken. Organisasjonenes engasjement er 
viktig bl.a. for å kunne sikre et mangfoldig og 
differensiert tilbud til befolkningen. Utvalget 
forutsetter at organisasj anene også må kunne 
gå inn som eiere og/eller driftsansvarlige for 
nye institusjonstilbud, bokollektiver o.l., jf. 
avsnitt 9.7. 

Beboerne i langtidsinstitusjoner får tilfreds
stilt sine grunnleggende materielle behov, 
men den sosiale kontakten med det omgiven
de samfunn og pulserende liv kan ofte være 
svært begrenset. Dette gjelder uansett institu
sjonens eierforhold. Levekårsundersøkelsen 
og andre undersøkelser indikerer at funk
sjonshemmede og klienter i langtidsinstitusjo
ner har vesentlig mindre kontakt med familie 
og venner og deltar langt mindre i organiserte 
aktiviteter enn befolkningen for øvrig. Helse
og sosialinstitusjonene beskrives derfor ofte 
som ((totale>) og lukkede systemer, hvor aktivi
tets- og fritidstilbud enten gis innenfor institu
sjonens vegger, eller tilbys kollektivt utenfor. 
Dette medfører liten kontakt og samvær med 
nærmiljøet, og beboerne henvises hovedsaklig 
til hverandre og personalet (Flaatten 1977, 
St.meld.nr. 23 for 1977-1978 og NOU 1985:18). 
Enkelte mener at denne sosiale isolasjonen 
virker så negativt at løsningen er en nærmest 
total avvikling av særomsorgen, jf. f.eks. Los
siusutvalgets enstemmige forslag om avvik
ling av helsevernet for psykisk utviklings
hemmede (HVPU) i løpet av en JO-års periode 
(NOU 1985:34). 

Den offentlige helse- og sosialpolitiske mål
setting idag er nedbygging av de store og 
sentrale langtidsinstitusjonene med vekt på 
alternative tilbud i åpen omsorg, eventuelt i 
mindre, desentraliserte institusjoner og bokol~ 
Jektiver. Denne utviklingen finner sted i 
HVPU såvel som i psykiatrien, omsorgen for 
fysisk funksjonshemmede og i eldreomsorgen. 
De klientene/pasientene som må ha tilhold i 
institusjon · og disse vil ofte være de aller 
tyngste pasientene - vil imidlertid ha et minst 
like stort behov som tidligere for å komme 
ut av den sosiale isolasjonen. 

Isolasjonen kan brytes eller i det minste 

minskes ved målbevisst enten å bringe aktivi
teter inn i institusjonene, eller ved å bringe 
pasienten/klienten ut i samfunnet. På dette 
området synes det å være betydelige utford
ringer for frivillig arbeid gjennom organisasjo
nene. Selv om institusjonene hadde hatt en 
økonomi som ga rom for å ansette personale 
til å ivareta alle fritidsbehov og sosiale kontak
ter for institusjonsbeboerne, mener utvalget 
at denne virksomheten så langt mulig bør 
«normaliseres». Det vil si at beboerne i sine 
sosiale kontakter bør kunne få vid omgang 
også med ikke-profesjonelle frivillige. Dette 
vil innebære at klienter/pasienter som kan 
profilere på det får adgang til vanlig sosialt 
fellesskap og det ordinære kultur· og fritidstil
bud i størst mulig grad. dersom de selv ønsker 
dette. I England legger man f.eks. stor vekt 
på denne side ved organisasjonenes frivillige 
arbeid i institusjonstjenesten. 

De frivillige arbeidernes engasjement kan 
variere fra rent praktisk hjelp i hverdagslivet 
til mer følelsesmessig tilknytning på venn
skapsbasis. Arbeidet kan dels skje overfor den 
individuelle klient · ofte i form av støttekon. 
takt eller kontaktperson - dels overfor flere 
på gruppebasis. Dels kan virksomheten skje 
utenfor institusjonen i nærmiljøet, dels i insti~ 
tusjonsmiljøet. Slik type virksomhet vil være 
aktuell både i offentlig eide og organisasjons· 
eide institusjoner. Det vil være rom for frivil
lig arbeid gjennom sosiale, humanitære og 
religiøse organisasjoner såveJ som gjennom 
kultur- og fritidsorganisasjoner i vid forstand, 
herunder barne- og ungdomsforeninger1 

idrettslag m.v. 
Normalisering av tilværelsen for institu

sjonsavhengige vil innebære deltaking på 
egne premisser, enten dette skjer ved religiøs 
eller politisk virksomhet, ved anvendelse av 
ordinære fritids/kulturtilbud, klubb· og foren
ingsaktiviteter, idrettsaktiviteter eller i form 
av mer selskapspreget sosial omgang og «tur 
på byen». Virksomheten kan også omfatte 
andre aktiviteter som sikter på kvalifisering 
for dagliglivets krav, som kursvirksomhet, 
sosial trening osv. Beboernes behov for diffe. 
rensiert. fritid er like stort som i befolkningen 
for øvrig. Det vil også fremdeles være behov 
for mer tradisjonelle tilbud fra organisasjone
ne som turer/ utflukter og underholdning og 
atspredelse på institusjonene. 

Her er bare nevnt noen eksempler på fnvll
lige tiltak eller aktiviteter som kan være 
aktuelle. Behovet vil variere i de ulike typer 
institusjoner såvel som individuelt. Av de 
mest aktuelle institusjonstyper for slikt frivil
lig arbeid kan nevnes 

somatiske sykehjem og aldershjem/andre 
eldreinstitusjoner 
psykiatriske institusjoner som psykiatriske 



132 NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

sykehus (langtidsavd.) og sykehjem, klinik
ker, barne- og ungdomspsykiatriske institu
sjoner, bokollektiver etc. 
HVPU - institusjoner av ulike slag 
institusjoner for fysisk funksjonshemmede 
institusjoner innen alkoholist/narkomani
omsorgen 
institusjoner innen barne- og ungdomsver
net. 

Utvalgets tilråding om prioritert satsing på 
tiltak i åpen omsorg har både en behovsmes
sig og finansiell bakgrunn, jf. avsnitt 9.3.2. Det 
er i helse- og sosialtjenesten utenfor institu
sjon at behovene er størst. Her er utfordringe
ne spesielt store, men det er trolig også i den 
åpne omsorg at frivillig arbeid har de største 
fortrinn i forhold til offentlig innsats. Ifølge 
offentlige dokumenter om helse- og sosialpoli
tikken i årene framover, er det innen helse
og sosialtjenesten utenfor institusjon at den 
sterkeste ekspansjonen vil komme. Ekspan
sjonsmulighetene i åpen omsorg har dermed 
også et finansielt grunnlag. Nedenfor gis en 
nærmere omtale av enkelte virksomhetsom
råder i den åpne omsorg, som utvalget vil 
peke på som viktige hovedinnsatsområder for 
organisasjonene framover: 
- Helsefremmende og forebyggende tiltak, 
opplysningsvirksomhet 
· Aktivitetstiltak/trivselstiltak og kontaktska
pende virksomhet 

Praktisk hjelp, servicevirksomhet 
Pleie, omsorg, avlastning 
Attføringstiltak 
Sosialt arbeid og bedring av levekår for 

vanskeligstilte 
Krisetiltak, krisesentre. 

Helseopplysnings- og informasjonsarbeidet 
overfor medlemmer og befolkningen generelt 
(evt. spesielle målgrupper) er etter utvalgets 
oppfatning et viktig innsatsområde for de fri
villige organisasjonene, sett bl.a. på bakgrunn 
av endringer i sykdomspanoramaet, den tek
nologiske utviklingen i medisinen og utviklin· 
gen i livsstilsrelaterte lidelser. Opinionspå
virkning og holdningsdannelse er her sentrale 
elementer, som kan virke helsefremmende og 
forebyggende. 

I St.meld. nr. 15 for 1977-78 og i kommune
helselovens forarbeider er det presisert at den 
helsemessige opplysningsvirksomhet skal 
gjennomføres i nært samarbeid mellom orga
nisasjonene og sentrale og lokale myndighe
ter. Blant annet gjennom Samarbeidsorganet 
for helseopplysning (SOHO) deltar de frivilli
ge organisasjonene i helse- og sosialopplys
ningsarbeidet sentralt, ofte med profesjonell 
(ansatt) arbeidskraft. Lokalt vil det meste av 
virksomheten måtte foregå i form av ubetalt 

arbeid. Den opplysningsvirksomhet som tar 
sikte på en bredere målgruppe enn organisa
sjonenes egne medlemmer, vil det ofte kunne 
være fordelaktig å tilrettelegge i nært samar
beid med lokale helse- og sosialmyndigheter, 
evt. skolemyndigheter og kulturmyndigheter. 
Disse vil ofte ha god oversikt over "helse- og 
sosialtilstanden• i befolkningen, og kjennskap 
til særlige problemområder der informasjon, 
opplysning og· holdningsdannelse er viktig. 
Gode kontakter med lokalpressen og lokal
kringkasting vil også kunne være nyttig i 
denne forbindelse. Helseopplysning om livs
stil kan være kontroversiell og myndighetene 
kan derfor være noe tilbakeholdne. I slike til
feller kan organisasjonene spille en viktig 
rolle. 

En annen viktig side ved organisasjonenes 
opplysnings- og informasjonsvirksomhet er 
deres initiativ og medvirkning i den generelle 
debatt som foregår om viktige helse- og sosial
politiske saker, herunder om de grunnleggen
de prioritering·sspørsmål som bl.a. den 
teknologiske utviklingen har aktualisert (jf. 
NOU 1987:23). De frivillige organisasjoner -
som oftest har meget god grasrotkontakt - har 
her en betydelig kunnskap og erfaring å tilfø
re denne viktige samfunnsdebatten. 

Slike aktivitets- og trivselstiltak som er 
nevnt for institusjonstjenestens vedkommen
de, er etter utvalgets vurdering også meget 
viktige i den åpne helse- og sosialomsorg, og 
vel egnet som oppgave for de lokale. frivillige 
organisasjonene. Normaliserings~ og integre~ 
ringstankegangen tilsier en betydelig frivillig 
arbeidsinnsats. 

Ofte vil denne aktiviteten bestå i å få dem 
det gjelder med i samfunnets ordinære tilbud. 
Fonnene for dette kan variere betydelig. I 
mange tilfeller kan virksomheten begrense 
seg til telefonkontakt, individuell besøkstje
neste eller andre støttekontaktordninger der 
det vesentligste er å få til sosial eller mennes
kelig kontakt med en annen person. Dette 
dreier seg om å gjøre livet mere levelig for 
dem som av en eller annen grunn ikke har 
familie, venner eller et miljø å forholde seg 
til. En slik type frivillig virksomhet i form av 
en utstrakt hånd er nettopp et område hvor 
den ikke-profesjonelle, ubetalte innsats gir 
resultater som vanskelig kan oppnås bare 
gjennom profesjonelt ansatt personale. Slik 
virksomhet bør imidlertid legges opp i nært 
samarbeid med det ordinære hjelpeapparat. 

Behovet for slik innsats er stort, og det ser 
ut til å vokse. Det gjelder både aktivitets- eller 
kontaktskapende virksomhet blant ensomme 
i «normalbefolkningem og blant særskilt ut
satte klientgrupper som alkoholikere, narko
mane, innsatte osv. 

Eksempel på nye grupper med store behov 
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er HIV-smittede og AIDS-rammede, som lett 
kan bli en pariakaste i samfunnet som få øns
ker kontakt med. Den nylig opprettede 
Landsforeningen mot AIDS, som er en parap
lyorganisasjon av 29 frivillige humanitære, 
sosiale, religiøse, faglige og andre organisasjo
ner, har som formål å drive generelt opplys
ningsarbeid samt hjelpearbeid blant de 
berørte, bl.a. med siktemål å Jette deres livssi· 
tuasjon mest mulig. Hjelpearbeidet for denne 
kategorien utsatte er et godt eksempel på øns
keligheten av et nært samspill mellom den 
profesjonelle kompetanse (behandling og in
formasjonsvirksomhet) og det lokale, ikke· 
profesjonelle kontaktarbeide. Nylig har 
HIV-smittede etablert sin egen selvhjelps- og 
støtteorganisasjon. 

Selv om det offentlige i dag i betydelig grad 
ivaretar behov for praktisk hjelp og service
virksomhet for hjemmeboende eldre, syke og 
funksjonshemmede, er behovene langt fra 
dekket. Det dreier seg om daglige, huslige 
sysler som renhold, innkjøp, matlaging, lette
re vedlikeholdsarbeider, ledsagertjeneste til 
butikker og offentlige kontorer, høytlesing og 
hjelp til å skrive, pleie/tilsynsoppgaver osv. 
Nødvendigheten av kontinuitet tilsier et bety
delig offentlig engasjement, men det ligger 
etter utvalgets mening også vel til rette for en 
omfattende frivillig innsats. Ytelsene er av en 
slik karakter at det normalt ikke er nødvendig 
med særskilt faglig bakgrunn. En viktig side 
av virksomheten er foruten den praktiske 
hjelp det menneskelige kontaktbehov som 
også blir i varetatt. 

For eldre og funksjonshemmede blir prak
tisk hjelp, fritidsaktiviteter, sosial/medisinsk 
service og sosial kontakt ofte ivaretatt gjen
nom servicesentre av ulike slag. Disse eies av 
kommunene eller frivillige organisasjoner og 
ledes av fast ansatt personale, men omfanget 
av frivillig, ubetalt hjelpearbeide er betydelig. 
Slik hjelp ytes ikke minst av pensjonistene 
selv. Det synes som om kombinasjonen av 
profesjonell (ansatt) ledelse og frivillig hjelpe
arbeid gir gode resultater, og utvalget vil 
understreke ønskeligheten av at organisasjo· 
nene også kommer sterkere med i frivillig 
innsats i de kommunalt eide og drevne servi
cesentrene. 

Eldrebølgen vil skape et betydelig økt be
hov for denne type tjenester i årene som 
kommer, men samtidig vil også antallet ar
beidsføre pensjonister øke, Dette er en stor 
utfordring for det frivillige organisasjonsvesen 
framover. Utvalget vil imidlertid peke på at 
slikt arbeid ikke bare Ugger til rette for pensio
nistforeningene og de tradisjonelle sosiale, 
humanitære og religiøse organisasjoner, men 
også for idrettslag, barne- og ungdomsorgani-

sasjoner~ fagforeninger, kulturorganisasjoner, 
velforeninger, borettslag, frimurerorganisasjo" 
ner osv, 

En spesiell form for praktisk hjelp fra frivil· 
lige er transport av eldre og funksjonshemme
de, som øker deres kontaktmuligheter med 
omverdenen. Utvalget er enig i at transporttil· 
bud for eldre og funksjonshemmede i prinsip· 
pet bør ivaretas av og integreres i samfunnets 
ordinære transportsystem. Det offentlige kan 
imidlertid ikke dekke dette behovet fullt ut. 
Utvalget vil peke på at transporttilbud fra or
ganisasjoner og frivillige er tilbud som har 
stor og positiv betydning. Det er et tilbud som 
bør eksistere så lenge det er et behov. 

Lov om kommunehelsetjenesten pålegger i 
dag kommunene å sørge for nødvendig pleie 
og omsorg utenfor institusjon. Dagens hjem· 
mesykepleie er en del av den lovbestemte 
kommunehelsetjenesten, og defineres som en 
profesionell sykepleieoppgave. Som på andre 
områder ser utvalget positivt på at frivillige 
organisasjoner eller menigheter i avtalemessi~ 
ge forhold med kommunen utøver hiemmesy
kepleie med fast tilsatt og kvalifisert 
personell. Utvalget vil også peke på at det vil 
være stort behov for frivillig, ikke-profesjo· 
nell innsats i hjemmesykepleien i organisa
sjonsregi dersom hjemmesykepleien blir noe 
videre definert til f.eks. å omfatte også men
neskelig kontakt og omsorg i vid forstand. En 
slik utvikling vil være parallell med utviklin
gen i den kirkelige diakoni, der den tradisjo
nelle menighetssykepleien (med ansatte. 
profesjonelle sykepleiere) blir supplert av den 
ulønnete og frivillige diakoni (NOU 1979:15). 

Mange undersøkelser viser et meget betyde
lig avlastningsbehov for personer/familier 
med særlig belastende omsorgsoppgaver. Men 
selv om kommunene skulle øke sine tilbud 
om avlastning i årene framover, vil det etter 
utvalgets mening fremdeles være et stort be
hov for frivillig avlastningsinnsats i og gjen
nom de frivillige organisasjonene. Utvalget vil 
således anbefale at kommunene i sterkere 
grad enn i dag samarbeider med organisasjo
nene om et strukturert opplegg for avlast
ningstilbud av ulik karakter. Arbeidet vil i en 
del tilfeller være meget krevende, men er i 
slike situasjoner spesielt velegnet for innsats 
fra frivillige med helse- eller sosialfaglig bak· 
grunn, eventuelt kursopplæring. I andre tilfel
ler vil det være unødvendig med spesiell 
profesjonell innsikt, f.eks. hvor det er tale om 
mer vanlige, praktiske arbeidsoppgaver som 
ligner ordinær hjemmehjelpsvirksomhet. 

Attføringsarbeidet skjer i dag på ulike om
råder og på forskjellig vis. Foruten offentlige 
instanser sentralt og lokalt har frivillige orga
nisasjoner · både humanitære/ sosiale og de 
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funksjonshemmedes egne organisasjoner 
engasjert seg i arbeidet med medisinsk og so
sial attføring, i noen grad også yrkesmessig 
attføring. Dette skjer dels med profesjonelt 
ansatte i organisasjonene, dels i kurbad og 
rekonvalesenthjem, men også med frivillige 
hjelpere på ulønnet basis ved hjelpetlltak, 
kursvirksomhet, opptreningstiltak osv. 

I NOU 1980:47 og Ot.prp.nr. 36 for 1980-81 
hevdes at attføringsarbeidet ofres for liten 
oppmerksomhet i Norge, og at det kan ligge 
store individuelle så vel som samfunnsøkono
miske gevinster i å utbygge rehabiliteringstil
budet. 

Utvalget vil peke på at det også på dette 
området vil kunne ligge til rette for økt enga
sjement for organisasjonene, dels på profesjo
nell basis, dels som frivillig hjelpearbeid. 
Særlig vil dette gjelde det sosiale og medisins
ke rehabiliteringsarbeidet utenfor institusjon. 
Her kan hjelpevirksomheten dreie seg om alle 
typer tiltak, fra å lære seg mentalt til å aksep
tere en varig funksjonshemning, til opplæring 
i bruk av teknisk/medisinske hjelpemidler el
ler sosial trening for sosialt funksjonshemme
de. Foreninger for spesielle sykdomsgrupper 
og selvhjelpsorganisasjoner vil ofte ha spesiell 
kompetanse i spørsmål som dreier seg om 
opptrening/opplæring og mental og sosial ak
septering av egne handicap. Oppblomstringen 
av denne type organisasjoner er tegn på økt 
vilje og evne til •likemannshjelp,, jf, kap. 9.4. 
For øvrig vil det som ledd i attføringsarbeidet 
være behov for frivillig innsats innen de øvri
ge virksomhetsområder som er nevnt foran, 
f.eks. praktiske hjelpetjenester, støttekontakt
virksomhet o.l. 

Selv om kommunenes sosialapparat har an
svar for å hjelpe de som ikke kan dra omsorg 
for seg selv,er det enkeltindivider og mindre 
grupper som uansett synes å falle utenfor det 
offentlige sikkerhetsnett. I noen grad kan det
te skyldes motvilje mot kontakt med det 
offentlige hjelpeapparat eller manglende 
kjennskap til tilbudene fra sosialetaten. 

Også på dette området vil det etter utval· 
gets oppfatning fremdeles være oppgaver for 
de frivillige organisasjonene både med profe
sjonelt ansatte og i form av frivillig. ulønnet 
innsats. Dette hjelpebehovet synes å øke, jf. 
f.eks. meldinger om hardere miljøer for gate
barn, prostituerte, narkomane, alkoholister, 
HIV-smittede og andre utsatte grupper, og det 
forhold at slike tilstander ikke lenger bare er 
et storbyfenomen. Blant annet det å sikre et 
rimelig botilbud til utsatte grupper vil kunne 
bli en viktig arbeidsoppgave i årene framover, 
et arbeid som humanitære og sosiale så vel 
som rehgiøse organisasjoner har påtatt seg i 
en årrekke. 

De frivillige organisasjonene arbeider også 
i oppsøkende virksomhet overfor vanskelig
stilte grupper. Miljøene kan være harde og 
sterkt kriminelt belastet, og arbeidet ofte 
vanskelig med magre resultater i forhold tH 
innsatsen. Ofte er arbeidet ren nødvirksom
het. Slikt arbeid krever enten meget god 
profesjonell bakgrunn, eller frivillighet basert 
på en sterk overbevisning om eller tro på at 
innsatsen til slutt vil gi resultater. Under en
hver omstendighet vil arbeidet oftest være så 
vanskelig at opplæring og skolering av frivilli
ge vil være nødvendig. Det er også selvsagt 
at denne type h1elpevirksomhet i organisa· 
sjonsregi bør legges opp i nært samarbeid med 
kommunens sosialapparat. 

Krisesentre og krisetelefoner er typiske og 
ferske eksempler på behov som blir registrert 
og fanget opp av den frivillige sektor før det 
offentlige blir engasjert. Selv om det offent
lige hjelpeapparat etterhvert tar opp slike 
tjenester i egen regi (f.eks. Oslo helseråds til
bud til voldtektsofre), vil det fortsatt være 
store, uløste oppgaver som med hell kan ivare
tas av frivillige organisasjoner. 

Den kombinasjon av profesjonell, lønnet le
delse og omfattende innslag av ubetalt arbeid 
som er så typisk for disse tiltakene i organisa
sjonsregi, synes å gi meget gode resultater. 
Sannsynligvis gir disse krisesentrene og krise
telefonene tilbud som ikke så lett lar seg 
realisere i tradisjonell offentlig service. De 
kriserammete vil bl.a. få kontakt med og hjelp 
fra andre som har vært i en lignende livssitua
sjon. 

Kontakt- og omsorgsbehovet i samfunnet 
synes bare å øke i takt med utviklingen av det 
postindustrielle samfunn. Eksempellisten 
over arbeidsoppgaver for organisasjonene in~ 
nen åpen omsorg er på ingen måte uttømmen
de, og det kan føyes til medisinsk/sosial 
forskning, redningstjeneste og ulykkesfore
byggende arbeid, blodgivertjeneste, familie
vernkontorer osv. I prinsippet er det ingen 
grenser for hvilke typer tiltak eller virksom
het som organisasjonene kan engasjere seg i. 
For slike typer tjenester som er nevnt foran 1 

og som ofte inneholder betydelige elementer 
av n1enneskelig kontakt og samvær~ vil virk
somheten gjerne ligge vel til rette for organi· 
sasjoner som har sin basis i lokalsamfunnet. 
Utvalget vil også understreke at innsats innen 
helse- og sosialsektoren ikke bare egner seg 
for de tradisjonelle sosiale, humanitære og 
religiøse organisasjonene. Alle typer organisa
sjoner kan bidra. 

Forholdet til de kommunale myndigheter -
som er av stor betydning for organisasjonenes 
reelle arbeidsmuligheter· behandles nærmere 
i kap. 15. Det skal imidlertid tilføyes at det 
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både i og utenfor institusjon er enkelte helse
og sosialtiltak som ivaretas av frivillige organi· 
sasjoner uten særlig samarbeid med offentlig 
myndighet. Dette kan f.eks. være kollektivlig
nende institusjoner eller tiltak der personale 
og klienter lever sammen i fellesskap, ofte 
basert på en religiøs eller livssynsdominert 
ideologi. Her inngår holdningsbearbeidelse, 
sosial trening og arbeidstilvenning mer enn 
behandling. Noen delfinansieres offentlig, f. 
eks. ved arbeidstreningstilskudd (folketrygd
lovens kap. 4) eller kommunal klientbetaling 
etter lov om sosial omsorg. Det vesentligste 
av driften er imidlertid ofte basert på frivillig 
innsats, gaver, gårdsdrift og salg av produkter 
m.v. Disse typer tiltak er ikke gjenstand for 
offentlig godkjenning eller organisert tilsyn i 
dag. Utvalget mener at slike utradisjonelle og 
uortodokse tilbud av ulik karakter kan være 
svært verdifulle i utviklingen av det totale 
behandlingstilbud. For eksempel innenfor 
narkomaniomsorgen i Norge utgjør slike ik
ke-godkjente tiltak en meget vesentlig andel 
av det totale behandlingstilbud. 

9.7 ENKELTE JURIDISKE OG ØKONO· 
MISKE PROBLEMSTILLINGER VED 
ORGANISASJONENES VIRKSOMHET 
I HELSE- OG SOSIALSEKTOREN 

9.7.1 Offentlige rammebetingelser og organi
sasjonenes selvstyre 

Organisasjonseide institusjoner m.v. i helse~ 
og sosialtjenesten vil i alminnelighet være 
underlagt det offentliges rammebetingelser og 
godkjenning gjennom lov og forskrifter. Un
der enhver omstendighet gjelder dette på 
felter som lovverket definerer som offentlig 
ansvar, og der organisasjonenes tiltak inngår 
i en kommunal eller fylkeskommunal helse
og sosialplan med offentlig finansiering/delfi
nansiering. De folkevalgte organer har her 
overordnet ansvar for planlegging og priorite
ring av tjenestene, herunder endelig godkjen
ning av budsjett og regnskap. Likeledes skjer 
en faglig kontroll for å sikre den medisinske 
og sosiale standard ved tiltakene. Slik sett er 
organisasjonenes institusjonstiltak m.v. un
derlagt den samme styring som offentligeide 
tiltak. 

Innenfor dette lov- og regelverk har imid
lertid organisasjonene en generell styringsrett 
som innebærer selvstyre i flere vesentlige 
spørsmål. I dette avsnitt drøfter utvalget enk
elte av de problemstillinger som reises i 
mandatets pkt. 3 og 4. Dette er spørsmål som 
berører helse~ og sosialorganisasjonenes retn 
tigheter og plikter i økonomiske og juridiske 
spørsmål så vel som aspekter ved brukernes 
rettssikkerhet, så som 

organisasjonenes styringsrett generelt, her
under selvstyre i ansettelsesspørsmål 
livssynsorganisasjonenes institusjonsdrift 
økonomiske og avtalemessige spørsmål om 
eiendomsforhold, institusjonsdrift m.v. 
forsikringsansvar og taushetspliktbestem
melser for frivillige hjelpere 
behovet for eventuell egen lov om organisa
sjonenes drift av helse- og sosialinstitusjo
ner. 

9. 7 .2 Organisasjonenes generelle styrinp· 
rett 

Etter sykehusloven, lov om psykisk helse
vern, barnevernsloven og lov om alkoholistin
stitusjonene skal de institusjoner som inngår 
i en offentlig plan ha et styre som oppnevnes 
av eieren og som har ansvaret for driften av 
institusjonen. For disse institusjoner kan/skal 
fylkeskommunen oppnevne en representant i 
styret. I de fleste private institusjonsstyrer er 
dessuten oppnevnt 1-2 representanter for de 
ansatte, eventuelt også representant for klien
tene/pårørende og i noen tilfeller for verts
kommunen. 

Fylkeskommunal/kommunal representa-
sjon i styret skal sikre innsyn og samarbeid. 
Innenfor rammebetingelsene i lovverk og reg
ler gitt med hjemmel i lov samt eventuelle 
avtaler inngått med offentlig myndighet, har 
imidlertid eieren generell styringsrett over 
institusjonen. Det er derfor både naturlig og 
etablert praksis at eieren sørger for å utpeke 
flertallet i institusjonens styre. Det er også eie
ren/styret som har ansettelsesmyndighet for 
personalet. Og selv om en del private/organi
sasjonseide institusjoner lar kommunale/fyl
keskommunale myndigheter ivareta arbeids· 
giverfunksjoner i forbindelse med lønns- og 
tariffspørsmål m.v., er det klart at det er eie
ren/styret som er arbeidsgiver. Noen organisaR 
sjoner, bl.a. Norges Blindeforbund, Norges 
Handikappforbund og Landsforeningen for 
Hjerte- og lungesyke er som institusjonseiere 
assosierte medlemmer på arbeidsgiversiden i 
Norske Kommuners Sentralforbund. Arbeids
giverorganisasjonen Private Helseinstitusjo
ners Landsforbund (PHL) har 259 institusjo
ner (pr. 14.3.88) som medlem og bistår 
organisasjonene, bl.a. i forhandlinger med fyl
keskommunene om avtaleforhold. PHL har 
økt medlemstallet de siste årene og represen
terer i dag de fleste organisasjonsdrevne 
institusjonene. PHL forhandler om sammen
slutning med Private Sykehjemeieres Lands
forening. 

9.7.3 Livssynsorganisasjonenes institusjons
drift 

Tiltak organisasjonene driver har ofte et 
ideologisk eller verdimessig fundament, og 
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eieren vil gjerne søke å bevare den ideelle el
ler ideologiske drivkraft. Etter utvalgets 
mening er det viktig å søke å bevare dette 
engasjementet, som har meget positive virk· 
ninger slik som beskrevet tidligere. Imidlertid 
har det bl.a. vært strid om ansettelsespraksis 
Uf. Arbeidsmiljølovens prg. 55 A) i de religiøse 
eller religiøst baserte organisasjoner, som 
foruten virksomhet av medisinsk og sosial 
karakter også ønsker å fremme formål av ån
delig eller religiøs art. For disse organisasjo
ner/eiere er det således viktig å ha adgang til 
å kunne lede og drive institusjonen på en slik 
måte at også sistnevnte formål kan bli reali
sert. Dette har ført til en offentlig debatt om 
organisasjonenes selvstyre i forhold til tilset
tingsregler for personalet og muligheten til å 
kunne gi driften av institusjonen et livssyns· 
messig særpreg. Organisasjonenes selvstyre 
har bl.a. vært vurdert opp mot rettssikker· 
hetsaspekter og frihet fra livssynspåvirkning 
for klientene, samt mulighetene for et fritt 
arbeidsmarked i sektoren. 

I noen grad veies her to viktige hensyn mot 
hverandre. På den ene side vil eiere som hind· 
res i å realisere viktige deler av organisasjo~ 
nens målsetting lett miste engasjementet og 
incitamentet for fortsatt drift.. «Løsningen» vil 
eventuelt være å trekke seg helt ut av virk
somheten. Dette vil kunne redusere mang
foldet og valgmulighetene i sektoren, med 
innsnevring av den faglige og ideologiske 
bredde i tilbudene. Videre vil helse- og sosial
tjenesten kunne tape dyktige og engasjerte 
medarbeidere. En slik utvikling vil etter utval
gets oppfatning være negativ for alle parter, 
også klientene. 

På den annen side er tilbudet i helse- og 
sosialsektoren preget av knapphet i forhold til 
behovet. Klienter/pasienter står sjelden over
for en reell valgsituasjon, og må akseptere det 
tilbud som eventuelt er tilgjengelig. Disse 
kommer pga. sine lidelser og sykdommer ofte 
i sterkt avhengighetsforhold til de ansatte, 
spesielt i langtidsinstitusjoner. I denne sam
menheng er rettssikkerheten for klientene av 
vesentlig betydning, bl.a. i spørsmål som an
går 

inn- og utskrivning 
tvangstiltak/refselser 
klage-, kontroll· og overprøvingsorganer 
atferds- og husordensregler, umyndiggjø
ring 
retten til å ha visse verdier i fred. 

Etter utvalgets vurdering er det av vesentlig 
betydning at organisasjonene har anledning 
til å kunne sette sitt eget verdibaserte preg 
på de tiltak de står ansvarlig for. Dette er også 
i samsvar med utvalgets mandat som bl.a. for-

utsetter at organisasjonenes rett til selvstyre 
og til å arbeide innenfor egen målsetting må 
ivaretas. Shk utvalget ser det vil de ansatte i 
helse- og sosialsektoren alltid arbeide ut i fra 
en verdimessig forankring. I langtidsinstitu
sjoner kommer personalet ofte så nær kliente
ne at det er urealistisk å forvente at 
verdigrunnlaget ikke vil kunne komme til ut
trykk. Den personlige og ideologiske påvirk
ning av klienter fra personale som hevder 
verdinøytralitet under en «faglig• avideologi· 
sert eller «Objektiv» kappe kan imidlertid være 
større og skjevere enn fra personale som er 
seg sitt verdigrunnlag bevisst, men som samti~ 
dig iakttar varsomhetsregler overfor kliente
ne. 

Etter utvalgets oppfatning er det imidlertid 
ved verdipåvirkning en forutsetning at vesen!· 
lige pasientrettigheter ikke blir krenket. Ifølge 
mandatet skal brukernes rettssikkerhet ivare
tas. Spørsmål om rettssikkerhet er aktuelt 
både i offentlige og organisasjonseide tiltak, 
og har vært drøftet bl.a. i St.meld. nr. 32 for 
1976-77 Rettssikkerhet i sosial- og helseinsti
tusjoner, i NOU 1985:34 Levekår for psykisk 
utviklingshemmede og NOU 1985:18 Lov om 
sosiale tjenester m. v. 

Utvalget vil peke på den positive ressurs et 
verdimessig eller ideologisk •helhetssyn• of
test representerer både i behandling og 
omsorgsarbeid, men forutsetter at enhver livs· 
synsmessig eller ideologisk virksomhet skjer 
i full åpenhet og basert på reell frivillighet fra 
klientene. I denne sammenheng kan det vises 
til gjeldende retningslinjer for pasienter i so
matiske sykehjem (prg. 3-4) samt utkast fra 
Sosialdepartementet til endring i forskrift om 
ansvarsforhold m.v. i institusjoner under 
HVPU og innen det psykiske helsevern: 

«Det må ikke praktiseres rutiner eller fast
settes interne bestemmelser som begrenser 
klientenes rett til å leve i samsvar med sitt 
livssyn, sin moral og sin religion. Klientene 
må ikke utsettes for utilbørlig påvirkning eller 
påtrykk.• 

I ovennevnte regelverk ligger en viktig pre
sisering av samfunnets syn på beskyttelsen av 
privatlivet og mulighetene for en rimelig grad 
av livsutfoldelse. Denne beskyttelse gjelder i 
offentlig eide 6g private/organisasjonseide in
stitusjoner. Det er naturlig at beskyttelsen av 
klientenes grunnleggende rettigheter er uav
hengige av eierforholdene. 

Utvalget behandler spørsmålet om organisa
sjonenes ansettelsesrett i forhold til Arbeids
miljølovens prg. 55 på mer generell basis i 
kap. 15. 
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9. 7.4 Enkelte økonomiske og avtalemessige 
spørsmål om institusjonsdrift 

I samarbeidet mellom offentlige myndighe
ter og organisasjonene om drift av tiltak i 
helse- og sosialsektoren er det ønskelig med 
en sterkest mulig klargjøring og formalisering 
av partenes rettigheter og plikter. Her vil vi 
spesielt ta for oss enkelte økonomiske og avta
lemessige spørsmål om organisasjonenes 
institusjonsdrift. 

Det har ikke sjelden vært strid og uenighet 
mellom institusjonseiere og offentlig myndig
het om vilkårene for oppføring, drift og 
eventuelt opphør av driften for private og or· 
ganisasjonseide institusjoner. En klargjøring 
av rettigheter og plikter bør derfor etter utval
gets oppfatning fastsett.es i skriftlige avtaler 
med gjensidig oppsigelsesfrist og omfatte bl.a. 
bestemmelser om 

eiendomsforvaltningen 
inventar og utstyr 
vedlikehold, forsikring 
personale og tilsettingsforhold, instrukser, 
pensjonsrettigheter 
utøvelse av arbeidsgiverfunksjonen i for
bindelse med tariffmessige spørsmål 
formål og innpassing i offentlig plan 
oppnevning og sammensetning av styret 
faglig tilsyn og kontroll 
administrasjon og forhold til offentlig myn· 
dighet 
budsjettering, regnskapsføring og revisjon 
økonomisk ansvar, innkjøp 
utgifter til renter og avdrag på lån, evt. godt
gjørelse av dokumentert egenkapital 
sikkerhetsstillelse/panterett og økonomisk 
oppgjør ved opphør av driften 
behandling av tvistespørsmål, etc. 

Når det gjelder prinsippene for fastsettelse 
av driftsutgiftene, synes ikke lov· eller regel· 
verk eller praksis i dag å skape problemer for 
partene. Budsjettene fastsettes av folkevalgte 
organer (kommunestyrer og fylkesting), som 
også godkjenner regnskapene. Budsjett- og 
regnskapsprosedyrene blir også fastsatt av det 
offentlige. Det synes ellers selvsagt at det of
fentlige ikke kan legge til grunn andre kriteri· 
er for bemanning, driftsøkonomi eller 
vedlikehold enn det som gjøres gjeldende for 
tilsvarende, sammenlignbare offentligeide in· 
stitusjoner. 

Når det gjelder regnskapsføring og revisjon, 
følger de private institusjonseierne ulik prak
sis. Enkelte eiere lar av praktiske grunner 
kommunen/fylkeskommunen føre regnskap 
og revisjon, mens andre velger å gjøre dette 
med eget personale. I dag har kommunen/ 
fylkeskommunen og kommunelfylkesrevisjo· 
nen adgang til regnskapene m.v. 

Når det gjelder kapitalutgifter, har disse i 
senere tid fullt ut eller i det alt vesentlige 
vært finansiert ved låneopptak, med renter og 
eventuelle avdrag dekket av det offentlige et· 
ter særskilt avtale. Renteutgiftene blir gjerne 
sett på som en ordinær driftsutgift, mens det 
offentlige normalt har sikret seg tilbakebeta
ling av/kompensasjon for den offentlig 
nedbetalte gjeld ved panterett/skadesløsbrev 
i eiendommen eller på annen måte, i tilfelle 
institusjonsdriften opphører eller avtalen sies 
opp. Det har vært en viss uenighet og en varie· 
rende praksis om verdien av den nedbetalte 
gjelden ved eventuelt driftsopphør skal regnes 
i nominelle kroner eller i forhold til verdi· 
takst/markedstakst, som tar hensyn til eventu· 
ell verdistigning/verdiforringelse for 
eiendommen. Videre har det vært til dels 
uenighet mellom eierne og det offentlige om 
eventuell godtgjørelse for nedlagtldokumen· 
tert egenkapital, og i tilfelle hvordan egenka
pitalen skal beregnes. 

Disse spørsmålene blir behandlet forskjellig 
i de ulike fylkeskommunene. Utvalget finner 
ikke grunnlag for å ta stilling til hvordan de 
skal løses~ men vil tilrå at eiersiden og det 
offentlige - representert ved henholdsvis Pri
vate Helseinstitusjoners Landsforbund/Priva· 
te Sykehjemeieres Landsforening og Norske 
Kommuners Sentralforbund · søker å komme 
fram til en standardavtale som også regulerer 
spørsmålet om renter av egenkapital og til· 
bakebetaling av nedbetalt gjeld ved opphør 
av driften. 

Slike standardavtaler kan være et utgangs
punkt for lokale forhandlinger. En standard· 
avtale med ensartet beregningsgrunnlag bør 
eventuelt også utarbeides for leiekontrakter, 
som måtte tre i stedet for avtaler om gjelds· 
nedbetaling. Utvalget antar at både det offent· 
lige og eiersiden vil være tjent med slike 
standardavtaler, som kan hindre for stor for
skjells-behandlmg. 

9. 7.5 Er det behov for egen lov eller endrin· 
ger i eksisterende lovverk om de frivil
lige organisasjonenes drift av institu
sjoner? 

Ifølge mandatet skal utvalget også vurdere 
behovet for en egen lov om organisasjonenes 
drift av institusjoner og behovet for endringer 
i eksisterende lovverk. 

Utvalget viser til at adgangen til drift av 
organi$aSjonenes helseinstitusjoner er inn~ 
passet i lovverket i dag. 

Sykehusloven av 19. juni 1969 prg. 4 sier at 
private helseinstitusjoner kan innpasses i 
fylkets helseplan. Etter godkjenning kan 
private helseinstitusjoner som ikke er inn· 
passet i slik plan, tillegges særlige oppgaver. 
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Ifølge prg. 12 i samme lov dekker fylkes
kommunene utgiftene til drift av institusjo
ner som inngår i planen etter lovens prg. 2. 
Tilsvarende bestemmelser om innpassing i 
fylkeskommunens plan og dekning av 
driftsutgiftene finnes i lov om psykisk helse
vern av 28. april, 1961, prg. 16, i barneverns
loven av 17. juli 1953, prg. 45 og prg. 65 a, 
i lov om alkoholistinstitusjonene m.v. av 30. 
mars 1984 prg. 2 og 7 og i lov om helsetje· 
nesten i kommunene av 19. november 1982 
prg. 7-6. 

Dagens lovverk gir altså adgang for private 
institusjoner til å komme med på de offentlige 
helseplaner og dermed rett til å få driftsut
giftene dekket. 

Sosiallovutvalget sier i sin innstilling (NOU 
1985:18, s. 123) at myndighetenes ansvar for 
planlegging, etablering og drift av institusjo
ner ikke innebærer at de offentlige myndighe
tene selv må eie og drive institusjonene, Tvert 
imot kan det anføres gode argumenter for en 
blandingsmodell som i dag kjennetegner også 
denne sektor av samfunnslivet. 

Sosiallovutvalget peker også på verdien av 
faglig og ideologisk bredde i tilbudene, og at 
frivillige instanser har mulighet til raskt å 
møte endrede behov med nye tiltak som re
presenterer faglig utvikling og nyskapning. 
Utvalget slutter seg til sosiallovutvalgets syns
punkter på dette området. 

Utvalget har tidligere pekt på hvordan sam
arbeidet mellom offentlige myndigheter og 
private institusjoner har utviklet seg og blitt 
av stadig større betydning. Lovgivningen pre
siserer imidlertid ikke nærmere hvordan 
private institusjoner skal samarbeide med of
fentlig myndighet. 

Når det gjelder spørsmålet om egen lov for 
institusjonenes drift, har utvalget sett det som 
ønskelig om de nevnte lover hadde hatt klare· 
re bestemmelser om private institusjoners 
plass, særlig om mulighetene for å starte insti
tusjoner slik mandatet nevner. De lover som 
eksisterer er i stor grad fullmaktslover og har 
generelle bestemmelser. Desto viktigere blir 

forskriftene og de avtaler eierne inngår med 
fylkeskommunene, jf. avsnitt 9.7.4. 

Sosiallovutvalget har foreslått en ny lov om 
sosiale tjenester m.m. (NOU 1985:18, s. 366 
flg.). Prg. 3-3 har en generell regel om at den 
offentlige sosialtjenesten bør samarbeide med 
frivillige organisasjoner som arbeider for sam
me formål som sosialtjenesten. 

Prg. 8-2 og 8-4 omhandler innpassing av 
kommunale og private institusjoner i fylkes· 
kommunens plan. I omtalen av denne para
graf på s. 352, går sosiallovutvalget nærmere 
inn på de i prg. 8-4 foreslåtte bestemmelser 
under henvisning til bestemmelsene i andre 
lover, forskrifter og avtaler. 

Utvalget er enig med sosiallovutvalget når 
det gjelder de nevnte paragrafer og vil an
befale at de går inn i en eventuell ny sosiallov. 

Med de bestemmelser som nå eksisterer i 
nevnte lover og med en ny sosiallov med be· 
stemmeiser som angår privat institusjonsdrift 
og frivillige organisasjoners deltakelse i sosia
le tjenester, finner utvalget at man skulle 
være rimelig dekket på lovgivningssiden. Ut
valget foreslår derfor ingen egen lov for 
organisasjoners drift av helse og sosialinstitu
sjoner. 

Utvalget vil imidlertid anbefale at forskrifte· 
ne om godkjenning, planlegging, utbygging 
og drift av helse- og sosialinstitusjonene blir 
gjennomgått med det siktemål å klargjøre og 
lette organisasjonenes initiativ i beslutnings· 
prosessen. Herunder bør eventuelle unødven
dige hindringer for organisasjonenes 
samarbeid med det offentlige fjernes. Et enda 
viktigere spørsmål er etter utvalgets oppfat
ning de formelle eller uformelle samarbeids
former mellom organisasjonene og lokalfor
valtningen, som omtales nærmere i kap. 15, 
og hvor det offentliges holdninger overfor or
ganisasjonsinitiativ er av vesentlig betydning 
for utfallet. I kap. 15 omtales også nærmere 
muligheten for entrepriseavtaler mellom or· 
ganisasjonene og myndighetene, med økt vekt 
på målstyring framfor detaljstyring av virk
son1heten. 
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KAPITTEL 10 

Organisasjonenes virksomhet i barnehagesektoren 

10.1 HISTORIKK 
10.l.l De eldste institusjonene 

Tre ulike institusjoner er forløpere for da
gens barnehager: 
· barneasyl 
- barnekrybber 
· frøbelske barnehager 

Det første barneasylet ble opprettet i Trond
heim i 1837 av en frivillig organisasjon - 'De 
nødlidendes Venner». Året etter ble to asyl 
åpnet etter initiativ av organisasjonen Chris
tiania Bys Vel. Barneasylene hadde som 
formål å være •".et Asyl for Småbørn hvis 
fattige Foreldre skulde ved Arbeid udenfor 
Hjemmet vinde Brødet for seg og sine». Disse 
barneasylene vokste fram i Europa utover på 
1800-tallet, og pionerene bak dem skal ha 
vært idealistiske, kunnskapsrike og velståen
de mennesker som så sitt ansvar for med
mennesker og foretok seg noe for å avhjelpe 
nød. 

Oppholdsavgiften i asylene var som oftest 
begrenset til 'suppeskillingen», Inntektene 
kom ellers fra flere, men noe usikre kilder. 
Det var testamentariske gaver, man kunne 
tegne seg som fast giver i bidragsbøker eller 
det ble gitt gaver i naturalia. Christiania kom· 
mune gav allerede fra starten i 1838 bidrag til 
barneasylene i byen. Det var imidlertid store 
variasjoner utover i landet i den kommunale 
støtten, om det i det hele tatt ble gitt noen. 
Enkelte asyl fikk bidrag fra Kongens kasse 
som betydde svært mye, både for å kunne sta
bilisere virksomheten, men ikke minst også 
for å kunne gi den status. (Grude: Det begynte 
med barneasylene, i Tømmerbakke og Milje
teig-Olssen (red.): Fra asyl til barnehage, 
1987). 

I de første tiårene ble det lagt vekt på opp· 
dragelsen, på opplæring og undervisning av 
barna. Men etter hvert ble interessen for asy~ 
lene mindre, og i hele perioden fra omkring 
1860 til henimot 1930 gjennomgikk ikke asyle
ne nevneverdige reformer eller forandringer. 
Denne stagnasjonen er dels blitt forklart ved 
sviktende tilgang på pengemidler, dels ved 
mangel på pedagogisk engasjert og kvalifisert 
personale og dels ved at de ulike barneasylene 
rundt om i landet ikke ble organisert, koordi
nert eller hadde kontakt seg i mellom. Da 
pengebidragene og gavene etter hvert falt sta-

dig mer fra, ble asylene mer avhengig av den 
kommunale støtten. Men siden denne ble be
regnet etter antall barn, kunne barneasylene 
bli temmelig overtallige, At det kunne være 
over 100 barn samtidig i asylets saler har der
for vært en vesentlig grunn til at de pedago
giske impulsene hadde dårlig gjennomslags
kraft. 

Asylene tok ikke imot de aller minste bar· 
na. Frelsesarmeens slumsøstre så derfor det 
store behovet for tilsyn av de minste barna 
mens mødrene var i arbeid, og åpnet den førs
te barnekrybben i 1891 på Vålerenga i Chris
tiania. Den økonomiske støtten til barnekryb
ben var minimal, og arbeidet måtte baseres 
på frivillige gaver. Mødrene betalte kanskje i 
høyden noen få øre for maten barna fikk. 

Fra omkring 1880·årene ble det etablert små 
private barnehager som holdt til i private 
hjem, ofte i lærerinnens spisestue. Virksom
heten bygget på den tyske pedagogen Frøhels 
ideer, og ble derfor kalt frøbelske barnehager. 
Oppholdstiden var ganske kort, og foreldrene 
betalte for oppholdet. Barnehagene var derfor 
forbeholdt barn fra bedrestilte hjem. 

Barnehagene utviklet seg ganske smått. 
Stort sett var det enkeltpersoner eller private 
foreninger som stod bak barnehagene. Den 
første kommunale barnehagen åpnet forst i 
1920. Men den offentlige utbyggingen gikk 
ytterst langsomt - 50 år senere hadde bare 7 
prosent av førskolebarna plass i barnehage. 
Og helt fram til begynnelsen av 1970-årene 
var det fremdeles hovedsakelig frivillige orga· 
nisasjoner som stod både for etablering og 
drift av barnehagene, riktignok med en stadig 
økende offentlig støtte. Det var særlig Norges 
Husmorforbund som tok opp arbeidet med å 
bygge ut og drive barnehager. I Oslo dannet 
Oslo Krets av Norges Husmorforbund sam
men med Barnehagelærerinneforeningen og 
Oslo Hjemmenes Vel «Komiteen for Husmød
renes Barnehager* rett før 2. verdenskrig. 
Tilsvarende komite ble dannet i Bergen. El
lers var det en rekke lokale husmorlag som 
tok opp barnehagesaken. 

10.1.2 Barnehageutbyggingen i de senere 
årene 

I etterkrigstiden har også en rekke andre 
organisasjoner startet barnehager. Ulike typer 
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barnehager, småbarnsstuer og daghjem er 
blitt etablert, både av humanitære organisa
sjoner (Røde Kors, Norsk Folkehjelp, Redd 
Barna, Norske Kvinners Sanitetsforening), av 
kristne organisasjoner (menigheter, misjons
foreninger, Frelsesarmeen, katolske organisa~ 
sjoner) og av velforeninger, borettslag og 
foreldreforeninger. 

Det var likevel husmororganisasjonene som 
stod for størstedelen av barnehageutbyggin
gen gjennom 1950- og 60-årene. Med tanke 
på den sosialpolitiske målsettingen for 1800-
tallets barneasyler kan det nærmest synes 
paradoksalt at det nettopp skulle være de 
hjemmeværende husmødrene (hovedsakelig 
fra høyere sosiale lag) som skulle gå i bresjen 
for barnehagesaken. Men asyl og barnehage 
var som nevnt i utgangspunktet svært ulike 
institusjoner. I barnehagene var det de små
barnspedagogiske prinsippene som ble lagt til 
grunn, og oppholdstiden var kort. r motset
ning til barneasylene var ikke barnehager 
institusjoner som materielt nødstilte foreldre 
(mødre) plasserte barna sine i mens de måtte 
være i arbeid. Barnehager skulle først og 
fremst være et tilbud for å tilfredsstille barnas 
behov for lek og sosiale aktiviteter med barn 
på egen alder, i et trygt og pedagogisk tilrette
lagt miljø. Barnehagene fikk dessuten tilgang 
på fagutdannet personell etter at den første 
norske barnehagelærerutdanningen (Barne
vernsakademiet) ble etablert av stiftelsen 
«Norsk Forening til fremme av forsorg for 
barn" i 1935. 

De tre institusjonstypene - asyl, barnekryb
be og barnehage - tok opp ideer og tanker fra 
hverandre. Det utviklet seg til en type institu
sjon som med barnehageloven av 1975 fikk 
fellesbetegnelsen 'barnehage' og som ble defi
nert som 

« ... en godkjent pedagogisk tilrettelagt virk
somhet på dagtid for l:iarn under opplærings
pliktig alder• (Lov om barnehager, prg.2). 

Barnehager er med andre ord bestemt som 
et tilbud som i første rekke skal ivareta og til
fredsstille barnas behov. 

Med den nye kvinnebevegelsen fra begyn
nelsen av 1970-tallet har også de likestillings
politiske argumentene for barnehager gjort 
seg gjeldende for fullt. Kvinners økte yrkes
deltaking de siste 15 årene, deres inntog i 
høyere utdanning og samfunnsliv for øvrig, 
har imidlertid ført til at behovet for barneha
geplasser er blitt stadig mer prekært. Tradisjo
nelt har småbarnsmødres yrkesaktivitet vært 
mulig ved at andre kvinner, på uformell basis, 
har hatt tilsynet med barna. Men nå er også 
de - dagmammaene, bestemødrene, naboko
nene · gått ut i yrkeslivet. I St.meld. nr. 8 for 

1987-88 (heretter kalt «barnehagemeldingen•) 
antydes det derfor snarlige krisetendenser for 
barnetilsynet her i landet. Barnehageplass er 
nå et av de vesentligste velferdstilbudene til 
småbarnsfamiliene. Samtidig er det et viktig 
fordelingsgode. Barnehageplass eller ikke be· 
stemmer derfor i stor grad forskjeller i barne
familienes levekår og i organiseringen av 
dagliglivet. Men ikke minst gir det barna ulike 
omsorgstilbud, ulik sosial og pedagogisk sti
mulans. 

I grove trekk følger framveksten av barne
hager i Norge den generelle utviklingen 
innenfor helse- og sosialsektoren: fra religiøse 
og humanitære organisasjoner til offentlig 
virksomhet og selvhjelpsgrupper. l det siste 
tilfellet er skillet mellom utøvere og de som 
har behov, mellom medlemmer og brukere, 
utvisket .. En viktig funksjon for slike forenin
ger og aksjoner blir dermed ofte også å 
fungere som pådriver eller pressgruppe for å 
få flere offentlige barnehager. Slike private 
barnehager etableres og drives ofte i påvente 
av at kommunen på et senere tidspunkt kan 
overta driften. 

10.2 EIERFORHOLD OG FINANSIERING I 
DAG 

I 1986 gikk ca. 29 pst. av førskolebarna i 
barnehage, en økning på ca. 8 pst.poeng fra 
1980. Barnehagemeldingen anslår imidlertid 
at ca. 70 pst. av førskolebarna har behov for 
barnehageplass. Den reelle barnehagedeknin
gen i dag øker med alderen: over 60 pst. av 
6-åringene er i barnehage, 30 prosent av 3-
åringene og svært få (1,5 pst.) av de yngste 
under I år. Tilveksten de siste årene har sær
lig skjedd for heltidsplasser for barn over 3 
år, noe som også gjenspeiler at det er for dette 
heltidstilbudet behovet, og etterspørselen, er 
størst. 

59 pst. av barnehagene (pr.15.12.86) eies av 
det offentlige (flest av kommunene), jf. figur 
10.2a. 1 pst. er private bedriftsbarnehager, 
mens 41 pst. eies av frivillige organisasjoner: 
foreldre- og borettslag (13 pst.), menighet/ 
trossamfunn (9 pst.) og andre private organisa
sjoner (19 pst. - hovedsakelig husmororganisa
sjonenes barnehager). Jf. figur I0.2b. Ti år 
tidhgere var fordelingen mellom offentlige og 
private barnehager henholdsvis 54 og 45 pst .. 
Det er med andre ord ikke skjedd drastiske 
endringer når det gjelder eierforhold i dette 
tidsrommet, men antall barnehager er mer 
enn tredoblet. De private barnehagene har 
gjennomgående noe færre barn enn de offent· 
lige: I J 985 var det 36 500 barn i private 
barnehager (37 pst.), og nesten 62 000 i offent
lige (63 pst.). 
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Figur 10.2a Barnehager etter eierforhold 1976-1986 
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Figur 10.2b Private barnehager etter eierforhold 1978-1986 
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Av de private barnehagene er det i perioden 
1978 til 1986 foreldre- og borettslagsbarneha
gene som har hatt den sterkeste veksten med 
nesten en tredobling. Ellers ser det ut til å ha 
vært nokså store interne forskyvninger mel
lom de ulike private barnehagetypene. Utsla
gene er imidlertid så store enkelte år at det 
antakelig er metodiske eller registreringstek
niske årsaker som forklarer endringene mer 
enn reelle utviklingstrekk . Særlig er det 
grunn til å tro at kategoriene 'menighet, tros
samfunn' og 'private organisasjonert har 
rommet de samme typer barnehager, men at 
registreringspraksisen har variert noe fra år til 
år (SSB opplyser at 1986-tallene antakelig er 
de mest pålitelige). 

Ifølge Lov om Barnehager av 16.juni 1975 
kan private organisasjoner, grupper og bedrif
ter drive barnehager under kommunalt tilsyn. 
All virksomhet som gir et visst antall barn til
syn og omsorg på dagtid, over 20 timer pr. uke 
og mot godtgjøring, har både rett og plikt til 
å søke om godkjenning. Virksomheten må for 
øvrig oppfylle barnehagelovens bestemmelser 
med hensyn til personalet, lokalitetene, o.a" 
Barnehager må være godkjent av fylkesman
nen før virksomheten igangsettes (i Oslo av 
kornmunen). 

Barnehageloven pålegger ikke kommunene 
selv å bygge barnehager. Imidlertid heter det 
i barnehagelovens prg.4: 

«Kommunen har ansvar for å sikre barn 
gode oppvekstvilkår bl.a. ved utbygging og 
drift av barnehager eller ved å gi støtte til sli
ke tiltak.» 

Hver kommune skal utarbeide en plan for 
barnehageutbygging, som enten inneholder 
plan for egen etablering og drift. eller støtte 
til privat barnehagevirksomhet. Kommunene 
har imidlertid rett til å sette ulike vilkår for å 
yte tilskudd, ut fra forskriftenes prg.5. De kan 
forbeholde seg å: 

godkjenne barnehagens budsjett 
fastsette foreldrebetalingen 
fastsette opptakskriteriene, eventuelt å fore
ta opptak 
oppnevne en representant i barnehagens 
styre 
Godkjenning innebærer rett til statsstøtte 

som for 1988 er budsjettert med 21 160 kr. for 
heltidsplass pr. barn under 3 år, og 11 730 kr. 
pr. barn over 3 år. Satsene for drift.stilskudd 
varierer etter barnas alder og oppholdstid. 
Den statlige andelen av driftsutgiftene vil i 
1988 utgjøre om lag en tredel av barnehagens 
driftsutgift.er. Resten dekkes av kommunale 
driftstilskudd (til bl.a. 80 pst. av de private 
barnehagene) og av betaling fra foreldrene. 

Forbruker- og administrasjonsdepartemen-

tet ans lår i barnehagemeldingen at barneha
gene i 1987 samlet kostet ca. 3,5 milliarder 
kr" der staten dekket ca. 1 milliard kr. (29 
pst.), foreldrene knapt 0,8 milliarder kr. (23 
pst.) og kommunene ca. 1,7 milliarder kr. (49 
pst.). Målet ved full barnehagedekning (etter 
planen omkring å:rtusenskift.et) er at statens 
andel av utgiftsdekningen skal ha økt til ca. 
40 pst" mens resten skal fOrdeles likt mellom 
foreldrene og kommunene. 

Tidligere finansierte organisasjonene selv 
en langt større del av driften. For eksempel 
viser en oversikt fra 1961 over utgift.ene for 
en del av Husmorforbundets barnehager uten· 
for Oslo, følgende fordeling: Staten 10 pst., 
foreldre 40 pst., kommunene 25 pst. og organi
sasjonene selv 25 pst.. Men allerede dengang 
ble det i en stortingsmelding (nr.89 for 
1961-62) ansett som et mål at stat og kommu
ne til sammen skulle dekke 75 pst. av driftsut. 
giftene. Organisasjonenes inntekter ble skaffet 
til veie gjennom innsamlinger, basarer, lokale 
arrangementer (f.eks. «Barnas dag») og ved 
utleie av lokaler. På enkelte steder, blant an
net i Oslo, var imidlertid organisasjonenes 
viktigste økonomiske bidrag selve etablerin· 
gen og reisingen av institusjonen. De aller 
fleste daginstitusjoner for barn ble da reist ved 
innsamlede private midler. 

Bare vel en femdel av de private barnehage
ne drives helt uten kommunal støtte. En 
knapp femdel mottar kommunal støtte uten 
vilkår, mens resten (60 pst.) av de private bar
nehagene baserer seg, i tillegg til foreldrebeta
lingen og statsstøtten, på ulike former for 
kommunale tilskudd, med ulike typer vilkår. 
Kommunene kan kjøpe plasser (til mer enn 
selvkost) eller kan gi de private barnehagene 
driftstilskudd, tilskudd til kapitalutgiftene, 
etableringstilskudd, garanti for lån m.m. 

Lønns- og personalutgiftene, som vanligvis 
utgjør om lag 80-90 pst. av driftsutgiftene i en 
barnehage, er oftest de samme uavhengig av 
om barnehagen er offentlig eller privat. At det 
er en frivillig organisasjon som driver barne
hagen betyr i svært liten grad at den er basert 
på frivillig, ubetalt arbeidsinnsats. En under
søkelse av frivillige organisasjoners barneha
gedrift i Bergen kommune viser at den 
frivillige innsatsen i barnehagene er av et be
skjedent omfang, hovedsakelig består den av 
foreldrenes dugnad og enkelte andre felles
oppgaver. Slik foreldreinnsats foregår også i 
kommunale barnehager. Innslaget av frivillig 
arbeid er likevel størst i private korttidsbarne
hager og minst i kommunale heitidsbarneha
ger. (H. Lorentzen: Offentlig styring av private 
barnehager i Bergen, 1986). 

Men private institusjoner og stiftelser, bo~ 
rettslag og andre frivillige organisasjoner har 
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gjerne disponert tomter og lokaler som har 
egnet seg for barnehagevirksomhet, slik at 
selve etableringen av en barnehage ikke har 
møtt så store økonomiske, administrative eller 
praktiske hindringer som ved planleggingen 
av offentli~fe barnehager. Utvalget vil peke på 
at aktivt engasjement fra ulike typer frivillige 
organisasjoner kan bety mye for å øke tempo
et i utbyggingen. Det er derfor viktig at både 
lovgivning og kommunal holdning og praksis 
oppmuntrer til slikt engasjement. 

Private barnehager (med kommunale drifts· 
tilskudd) har ofte kunnet ha en større økono· 
misk frihet enn kommunale ved at eventuelt 
driftsoverskudd fritt kan disponeres av barne· 
hagene eller av organisasjonene selv. Grun~ 
nen er trolig at det for den kommunale 
instansen som fordeler midlene synes mer 
fornuftig å la slike midler gå til barnehagefor
mål, ennå kreve dem tilbake til kommunekas
sen. Selv om innsamlingsaksjoner for 
bygging, men også for drift, av barnehager 
hadde stor oppslutning i de første par gjen
reisningstiårene etter krigen, har innsamlede 
midler og/eller gaver minimal betydning i or
ganisasjonsbarnehager i dag. De siste par 
tiårene er det stats- og kommunaltilskuddet 
som sammen med foreldrebetalingen får 
driftsregnskapet i de private barnehagene til 
å balansere. 

Men, som det heter i en offentlig utredning 
fra 1972 (NOU 1972: Førskoler. Vedlegg 4, 
s.124): , .... organisasjonene har en egen evne 
til å få mye ut av pengene, både med hensyn 
til innkjøp og til vedlikehold, og de følger 
virksomheten med interesse. Derfor er det fle
re store kommuner som ved vedtak av 
utbyggingsplaner har valgt å overlate driften 
til organisasjonene, menighetene og borettsla
gene, selv om kommunene dekker under
skuddet ved anlegg og drift., 

10.3 HVORFOR BLIR BARNEHAGER DRE
VET AV FRIVILLIGE ORGANISASJO· 
NER? 

Grunnen til at frivillige organisasjoner i dag 
driver barnehager er antakelig først og fremst 
mangelen på barnehageplasser. Norge ligger 
på bunnplass i Norden når det gjelder barne
hagedekning. I Norge hadde i 1983 26 pst. av 
0-6 åringene barnehageplass, i Sverige hadde 
58 pst., i Danmark 50 pst. og i Finland hadde 
34 pst. barnehageplass (Barneombudet, Fakta 
om barn i Norge, 1987). Barnehagedekningen 
i 1987 var i Norge ca. 30 pst. (opplysning fra 
FAD). 

Men det er også viktige ideologiske grunner 
for etablering av private barnehager. Privat 
barnehagedrift bygger blant annet på foreld
reretten, slik den kommer til uttrykk i FN's 

menneskerettighetserklæring prg. 26: •For
eldre har fortrinnsrett til å velge den undervis
ning som deres barn skal få.> Undervisning 
kan her oppfattes i vid betydning slik at det 
omfatter livssynspåvirkning og alle former for 
sosial læring. Det er med andre ord foreldrene 
som har fortrinnsrett framfor andre instanser 
til å velge det miljø og den påvirkning deres 
barn skal få. 

Denne grunnen har vært viktig for at blant 
andre kristne organisasjoner har startet og 
drevet barnehager. Med et større llvssyns
mangfold i det norske samfunnet bl.a. annet 
på grunn av innvandring vil det ventelig bli 
dannet flere barnehager på dette grunnlaget, 
basert også på andre religioner og livssyn. Til· 
svarende argumenter har gjort seg gjeldende 
for å etablere barnehager for spesielle etniske 
grupper og andre minoritetskulturer. I Oslo 
finnes det for eksempel barnehager for samis
ke barn og for sigøynerbarn. 

Samtidig blir gjerne integrasjon mellom uli
ke grupper og kulturer sett på som et gode. 
Integrasjonstanken har derfor også i barneha· 
gesektoren vært et viktig politisk og pedago
gisk prinsipp. Dermed er det et dilemma 
mellom livssynsfrihet, vern av livsstil og kul
tur og utfoldelsesmuligheter for minoritets
grupper på den ene siden - og kontakt og 
fellesskap som skal bidra til gjensidig forståel
se og respekt på tvers av sosiale, kulturelle 
og religiøse skiller på den annen. Dette dilem
maet synes likevel ikke å skape store kon· 
flikter i det norske samfunnet. Det store 
flertall av foreldre tinner det naturlig å sende 
sine barn til offentlige skoler og barnehager i 
Norge. Det er likevel viktig at retten til å orga· 
nisere fram et alternativ er til stede, og at 
lovgivningen og den offentlige finansieringen 
er slik utformet at det også er praktisk mulig 
for foreldrene å gjøre bmk av denne foreldre
retten. 

Det er imidlertid også en rekke andre grun
ner til at frivillige organisasjoner ønsker å 
drive barnehager. De humanitære prinsippe
ne, som blant annet asylvesenet sprang ut av, 
om å tilby barnehageplasser til særlig tren
gende, er klart Ul stede også i dagens barneha· 
gepolitikk og -praksis. De fleste barnehager 
tar sosiale hensyn ved opptak utover det for
melt lovfestede kravet om at funksjonshem
mede skal prioriteres: 

«Kommunen har ansvar for at barn med 
funksjonshemninger så langt det er mulig får 
plass 1 vanlig barnehage. Barnet skal ha priori
tet ved opptak såfremt det kan ha nytte av 
det» (barnehagelovens prg.10). 

Barn fra særlig sosialt vanskeligstilte famili
er vil derfor som regel være sikret plass i en 
kommunal barnehage. Humanitære orga.nisa-
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sjoner driver imidlertid flere spesialbarneha
ger for barn med særlig alvorlige fysiske eller 
mentale funksjonshemninger (f.eks. Norges 
Røde Kors Barnehjelp som blant annet driver 
barnehage for autistiske barn). 

Enkelte private barnehager drives primært 
for å skaffe organisasjonenes egne ansattes 
eller medlemmenes barn et barnehagetilbud. 
I den senere tid har stadig fler foreldreforenin
ger og -aksjoner blitt dannet med etablering 
av barnehage som selve formålet. 

Det er likevel som nevnt Husmorforbundets 
barnehager som har utgjort hoveddelen av 
organisasjonsbarnehagene. Disse har sprunget 
ut av det direkte ide- eller saksrettede formå
let, det vil si de småbarnspedagogiske prinsip
per om barnehage som et middel for å gi barn 
gode oppvekstvilkår. Riktignok kan husmød
renes og husmorlagenes innsats for barneha
gesaken til dels tolkes som en form for 
selvhjelpsorganisering i og med at deres egne 
barn ofte også fikk plass i de nye barnehagene. 

Barnehagelovens prg. I. annet ledd fastset
ter at ". •Barnehagen skal hjelpe til med å gi 

barna en oppdragelse i samsvar med kristne 
grunnverdier,. 77 pst. av barnehagene følger 
barnehagelovens vanlige kristne formålspara
graf, jf. tab. 10.3. Private barnehager har 
imidlertid rett til å reservere seg mot denne 
bestemmelsen slik tredje ledd i samme para
graf fastsetter: «Private barnehager kan ha 
vedtekter som bestemmer at annet ledd ikke 
skal gjelde». Det var i 1986 bare 135 barneha
ger som benyttet seg av denne retten, mens 
det var 13 barnehager som hadde vedtekts
festet et annet livssyn enn det kristne. En 
viktig grunn for enkelte organisasjoners bar· 
nehagedrift er mulighetene for å arbeide ut fra 
et bestemt livssyn, jf. forskriftenes prg.2: 

«". private barnehager og barnehager drevet 
av menigheter innen Den norske Kirke, kan 
praktisere særlig bestemmelse om livssyns· 
formål, fastsatt i barnehagens vedtekter.' 

Slike barnehager kalles ofte •barnehager 
med utvidet kristen formålsparagraf. eller 
«livssynsbarnehager.. I 1986 var det 365 bar· 
nehager som hadde en slik formålsparagraf. 

Tabell 10.3 Barnehager etter institusjonens formålsparagraf og eierforhold. 1986 

Eier- I alt vanlig 
forhold bhg. 

Kommune, stat, 
fylkeskomm. 2052 1831 
Foreldre,borettslag 443 320 
Private org. 652 442 
Menighet o.a. 
innen kirken 261 57 
Andre trossamf. 40 Il 
Privat bedrift 38 20 
Uoppgitt 1 1 

I alt 3487 2682 
Kilde: NOS, Barnehager og fritidshjem 1986 

Private barnehagers råderett når det gjelder 
opptak og ansettelser i barnehagene har vært 
viktige spørsmål å avklare i samarbeidet mel
lom organisasjonene og enkelte kommuner. 
Siden kommunene kan kreve kommunalt 
opptak som en betingelse for kommunal støt
te, risikerer enkelte organisasjoner at de ikke 
får inn så mange som ønskelig av •egne' barn. 
Dette gjelder særlig foreldredrevne barneha
ger, borettslagsbarnehager o.l. 

For barnehager med utvidet kristen for
målsparagraf har det i mange kommuner stått 
strid om kommunal driftsstøtte, ut fra disse 
barnehagenes ansettelsespraksis. Barnehage-

m/utvidet m/reser- m/annet uoppgitt 
kristen 

formålsprg. 
vasjon livssyn 

17 2 202 
12 75 5 31 

115 45 4 46 

194 10 
25 2 2 

2 15 1 

365 135 13 292 

lovens prg. 13 gir eierne av barnehager som 
har fastsatt særlige bestemmelser om livssyn, 
rett til å spørre etter søkernes forhold til dette 
livssyn, når stillingen er av betydning for 
gjennomføring av formålet, jf. kap. Hi. Kom
munal utlysnings- og tilsettingspraksis har av 
enkelte kommunestyrer blitt vedtatt som et 
vilkår for kommunal økonomisk støtte til pri
vate barnehager. Enkelte barnehager har som 
en konsekvens av dette blitt nedlagt, mens 
andre har fortsatt uten kommunal støtte men 
med økt foreldrebetaling. 

Selv om en kommune ikke kan kreve kom
munal utlysningspraksis som vilkår for støtte, 
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kan kommunen avslå støtte uten spesiell be
grunnelse, også selv om den aktuelle barneha· 
gen er godkjent for statsstøtte. Denne 
situasjonen oppmuntrer ikke livssynsorgani
sasjoner som ønsker å ansette søkere som 
deler organisasjonens livssyn til å ta nye ini
tiativ i barnehagesektoren. 

10.4 PRIVATE BARNEHAGERS PLASS OG 
VILKÅR 

For offentlige myndigheter er utvilsomt pri
vate organisasjoners innsats i barnehagesekto
ren et nødvendig og verdifullt supplement til 
det offentlige barnehagetilbudet. I «Regjerin
gens nasjonale utbyggingsprogram for barne
hager», som presenteres i barnehagemeldin
gen, anses det som nødvendig at private 
institusjoner. bedrifter og andre supplerer ut
byggingsprogrammet. I St.meld. nr.4 for 
1987-88 om perspektiver og reformer i den 
økonomiske politikken, heter det også at «pri
vat, ikke-kommersiell utbygging er... et 
nødvendig supplement til den offentlige ut
byggingen ... ». Statstilskuddet skal derfor 
fortsatt gis uten vilkår til alle barnehager som 
oppfyller godkjenningsvilkårene. 

Selv om det i barnehagemeldingen forutset
tes at en del av den private utbyggingen skal 
skie uten kommunal medvirkning, framhol
des det ønskelige i å holde foreldrebetalingen 
på et rimelig nivå, slik at ikke lavinntekts
grupper stenges ute fra barnehagene. Derfor 
skal kommunen likevel vurdere muligheten 
for å yte tilskudd der barnehagen drives av 
organiserte foreldregrupper, organisasjoner 
e.l. Frivillige organisasjoner vil derfor fremde
les i stor grad kunne bidra til å avhjelpe 
behovet for barnehageplasser. Dette er etter 
utvalgets oppfatning særlig viktig med den 
meget lave barnehagedekningen i Norge. 

Etter utvalgets oppfatning er det nødvendig 
å revurdere de gjeldende bestemmelser med 
tanke på at det utbyggingspotensialet. som lig
ger i de frivillige organisasjonene i denne 
sektoren skal bli fullt utnyttet. Denne revur
deringen bør både omfatte de praktiske og de 
mer prinsipielle sidene ved dagens lov- og 
regelverk. 

Utvalget vil i denne forbindelse understreke 
at det for frivillige organisasjoner er nødven
dig med kommunalt tilskudd på linje med de 
kommunale barnehagene. Innenfor lov- og 
regelverk må de private barnehagene ha frihet 
til å utøve sin virksomhet slik private sosiale 
institusjoner og skoler har. 

Utvalget mener at gjeldende lov- og regel
verk ved barnehagevirksomhet bør løses opp 
noe for å legge forholdene enda bedre til rette 
for etablering og drift av barnehager i frivillige 

organisasjoners regi. Det gjelder selvfølgelig 
barnehageloven med forskrifter, men ofte vel 
så mye også annet lovverk1 som for eksempel 
bygningslov, arbeidsmiljølov, helseforskrifter 
og brannbestemmelser. For eksempel har det 
ofte vært vanskelig å oppfylle fullt ut lov
bestemmelser angående barnehagens lokaler 
og uteo1nråde. I denne forbindelse bør sam
bruks- eller fellesbruksmulighetene vurderes 
nøyere, for eksempel i tilknytning til skolene. 

Dessuten kan utvilsomt muligheter i byenes 
parker og øvrige grøntarealer gjennomgås 
bedre med tanke på1 gjerne midlertidig, plas
sering av barnehager · eller med tanke på det 
som er kalt «åpen barnehage»" et møtested i 
nærmiljøet hvor barn i førskolealderen og 
voksne kan være sammen om uJike aktivite
ter. 

En aktuell problemstilling i det siste har 
vært kravene til pedagogisk bemanning der 
det i praksis har vist seg vanskelig å kunne 
besette alle avdelingslederstillinger med før
skolelærere. Barnehagelovens prg. 18 gir 
imidlertid anledning til å dispensere fra dette 
utdanningskravet. En oppmykning her vil ha 
stor betydning for private barnehager. 

Et annet personalkrav har vært at det skal 
være 3 ansatte pr. avdeling, et krav som i 
praksis er eller holder på å bli gjennomført 
f.eks. i alle barnehager i Oslo. Det er der opp
holdstiden i barnehagen er lengre enn perso~ 
nalets arbeidstid dette anses som særlig 
nødvendig. r og med at lønnsutgiftene utgjør 
størstedelen av driftsutgiftene er det dette kra
vet (sammen 1ned den nylige arbeidstids
reduksjonen) som har ført til at en rekke 
private barnehager står overfor betydelige 
økonomiske problemer. Hvis disse kravene 
ble redusert noe, ville det være rom for å byg
ge flere barnehager, både i kommunal og 
privat regi. 

Riktignok har for eksempel Sverige enda 
strengere bemanningskrav i sine barnehager, 
mens Danmark på den annen side i den sene
re tid har foretatt enkelte oppmykninger, 
blant annet ved at kommunene selv i større 
grad setter egne personalnormer. Et etter 
hvert velkjent eksempel i barnehagedebatten 
er de franske barnehagene der det faktisk bare 
er en pedagog og en rengjøringsassistent på 
30 barn mellom 2 og 6 år. Det bør likevel 
understrekes at slike sammenlikmnger over 
nasjonale, og ikke minst kulturelle grenser 
må gjøres med atskillig forsiktighet. 

Utvalget vil peke på at det ikke bare er for 
å nå full barnehagedekning raskere, at frivilli
ge organisasjoners barnehagedrift er av 
vesentlig betydning i samfunnet. For å kunne 
ivareta og videreutvikle et variert og mang
foldig kulturliv med ulikheter i livssyn og 
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livsstil, er et pluralistisk barnehagetilbud av 
stor verdi. Som ved andre velferdsløsninger 
og sosiale tjenester kan tiltak i frivillige orga
nisasjoners regi dessuten bidra med enkelte 
av de fordelene som tilsvarende offentlige til
tak ofte har vært kritisert for å mangle. I 
barnehagene dreier dette seg særlig om nære
re samarbeid og tettere kontakt mellom styret, 

de ansatte og foreldrene, og mindre enheter 
med større lokal råderett. Det frivillige initia· 
tiv og engasjement, ikke minst fra foreldre, 
synes dermed å være av spesiell verdi for eta· 
blering og drift av flere barnehager. Frivillige 
organisasjoner kan på nytt - komme til å 
spille en helt avgjørende rolle i barnehagesek
toren. 
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KAPITTEL 11 

Organisasjonenes virksomhet i utdanningssektoren 

11.1 ORGANISASJONENES ENGASJE-
MENT I HISTORISK LYS 

11.l.1 Innledning 
I forrige århundre var det et betydelig privat 

initiativ innen skolevesenet. Det var først og 
fremst personer med interesse for skolepoli
tikk og pedagogikk som gikk i spissen for 
dannelsen av private skoler på 1800-tallet. 
Kirkesamfunn, kristne og humanitære organi
sasjoner og filantropiske foreninger engasjerte 
seg i opprettelsen av folkeskoler, folkehøysko
ler, sykepleierskoler og spesialskoler for 
blinde, døve, åndssvake og vanføre. 

11.l.2 Folkeskoler, høyere skoler og lærer
skoler 

Den første grunnskoleloven som kom i 1827 
gjaldt bare allmueskolene på landet. Hvert 
prestegjeld skulle ha minst en skole, det øko
non1iske og adn1inistrative ansvar ble lagt til 
det enkelte kirkesogn. 

På dette tidspunkt var det ingen lov som 
påla byene å opprette skoler. 1837 var det 42 
byer som hadde eget allmueskolevesen, i til
legg var det en rekke private skoler drevet av 
privatpersoner og kristne organisasjoner som 
ga undervisning på elementært nivå. I 1848 
kom den første folkeskoleloven for byene, 
bykommunen fikk nå det økonomiske ansvar. 
Ved landsskoleloven av 1860 ble skoleplikten 
utvidet fra fem til syv år både i byene og på 
landet. 

Fram til 2. verdenskrig ble antallet private 
folkeskoler sterkt redusert.. Etter 1905 vant 
tanken om en felles offentlig 7-årig folkeskole 
terreng, motivert av ønsket om et likt skoletil
bud for alle. Loven om folkeskoler fra 1936 
ble en merkestein i denne utviklingen ved at 
den forutsatte utarbeidelse av en Normalplan 
for alle folkeskoler. En slik normalplan forelå 
i 1939. Denne ga mindre rom for personlige 
pedagogiske opplegg og faglig innhold ved 
opprettelse av private folkeskoler, og etter 
krigen var det stort sett bare folkeskoler dre
vet av kirkesamfunn igjen ved siden av de 
offentlige. I 1966 var det 34 private folkesko
ler. 27 av disse ble drevet av frikirkesamfunn 
eller den katolske kirke. Blant trossamfunn 
er det særlig Det evangeliske lutherske Kirke· 
samfunn og Adventistene som har drevet 
folkeskoler. De privatdrevne folkeskolene hru· 

hatt varierende grad kommunal støtte. I 1968 
hadde de opptil 50 pst. av driftsutgiftene i 
kommunal støtte, men stort sett ingen statlige 
bidrag. 

Innen de høyere skoler stod privatskolene 
sterkt i siste del av 1800-tallet. Mange av dem 
var drevet av framtredende skolefolk og peda· 
gager, og skolene ble sett på som pedagogiske 
reformsentra. En rekke stortingsrepresentan
ter gikk på 1870-tallet inn for å avskaffe de 
offentlige høyere skolene. De høyere skolene 
skulle overlates til private, eventuelt til kom
munene. I 1871 fikk Søren Jaabæk med seg 
stortingsflertallet på en henstilling til regje
ringen om å legge ned de offentlige høyere 
skolene. Denne henstillingen ble imidlertid 
ikke fulgt opp av Kirkedepartementet. 

Fram t!l mellomkrigstiden representerte de 
private høyere skolene en betydelig ressurs 
ved siden av de offentlige. Under 1. verdens
krig fikk de en knekk da Oslo kommune 
overtok nesten alle de høyere privatskolene i 
Oslo. Hensikten var at de offentlige skolene 
skulle danne ryggraden i skolesystemet og 
danne mønster for de privatdrevne høyere 
skolene. Etter et stortingsvedtak i 1920, hvor 
Arbeiderpartiet og Venstre utgjorde flertallet, 
ble det bare gitt offentlig støtte til skoler som 
ble administrert av de kommunale skolestyre
ne. Dette var et grunnskudd for de private 
høyere skolene, og en rekke av disse ble over
tatt av staten fram rnot 2. verdenskrig. 

Det private initiativ innen de videregående 
skolene kom først og fremst fra enkeltperso· 
ner, det var få organisasjonsdrevne. Kristelig 
Gymnasium ble opprettet i 1913 av Det norske 
Misjonsselskap, Indremisjonsselskapet, Norsk 
Luthersk Misjonssamband og Santalmisjonen. 
Før 1960 hadde skolen ingen offentlig støtte. 
Deretter, fram til privatskoleloven kom, fikk 
den årlige tilskudd fra en statlig rammebevilg
ning. Noregs Ungdomslag og Noregs Mållag 
stod som initiativtaker til enkelte av de offent
lige landsgymnasene rundt 1. verdenskrig og 
stod også for driften av dem en tid. Tyrifjord 
høyere skole ble stiftet i 1958 av Syvendedags 
Adventist-samfunnet og fikk statsstøtte fra 
1962. 

Den første offentlige lærerskole ble oppret
tet i 1826 og i en lov av 1827 ble det bestemt 
at hvert stift skulle ha et lærerseminar. Det 
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eksisterte både før og etter 1827 flere private 
skoler som ga lærerutdannelse. Betingelsene 
for offentlig tilskudd var at elevene fikk gratis 
undervisning. Rundt midten av århundret var 
det en generell mistillit til offentlige .tungrod
de• skoler og mange var av den oppfatning 
at forskjellige typer lærerskoler ville skape 
gunstigere brytninge1· og variasjoner i metode 
og livssyn. En rekke nye lærerskoler1 flere av 
dem private, ble opprettet etter midten av år
hundret. Lærerskoleloven av 1890 hadde et 
positivt syn på private lærerskoler og inn
rømmet dem eksamensrett. Rundt århundre
skiftet var mer enn halvparten av lærerne og 
lærerinnene utdannet ved private lærerskoler. 
Også lærerutdanningen ble imidlertid etter
hvert sett på som et offentllg ansvarsområde. 
I 1918 hadde staten påtatt seg alle driftsut
giftene ved de private lærerskolene, og etter 
2. verdenskrig var det kun Indremisjonens 
lærerskole i Oslo som var privat. I 1946 vedtok 
Stortinget, med 83 mot 58 stemmer (St.tid. 
1946, s. 1991). at staten også skulle overta den
ne. Regjeringen fikk dermed tilslutning til 
prinsippet om at det var statens plikt og rett 
å utdanne lærere, og at det ikke var ønskelig 
at enkelte organisasjoner, i dette tilfelle Indr
emisjonen, skulle ha en rett til å utdanne 
lærere til det offentlige skoleverket. Senere 
er dette prinsipp frafalt ved at en rekke priva
te høyskoler har fått eksamensrett på grunn-, 
mellom- og hovedfagsnivå, en rett som ble 
lovfestet i lov om private høyskoler av 1986. 

11.1.3 Folkehøyskolene 
Det området innen utdanningssektoren 

hvor organisasjonsinitiativet har vært sterkest 
er folkehøyskolene. Disse har historisk sett 
hatt 3 ulike utgangspunkt. 

l. De frilyndte folkehøyskolene bygger på 
Grundtvigs høyskoletanke, «en skole for h
vet». Idegrunnlaget for skolevirksomheten ble 

og sterkt påvirket av Christopher Bruuns «Fol
kelige Grundtanker,. Folkehøyskolen skulle 
ta sitt utgangspunkt i en folkelig kulturform 
og gjennom fagene morsmål, historie, mytolo
gi, kristendom, samfunnsfag og estetiske fag 
skulle man gi ungdommen en kulturell all· 
menndannelse. 

Den første frilyndte folkehøyskolen ble 
grunnlagi i 1864, Sagatun folkehøyskole på 
Hamar. I dag er de frilyndte folkehøyskolene 
enten selveide institusjoner el.ler eid av en 
organisasjon, i de fleste tilfelle et ungdomslag 
eller et høyskolelag. 

2. Det synlige behov for denne typen skoler 
var bakgrunnen for at Storting·et i 1875 oppret
tet amtsskoler (fylkesskoler). I dag er disse i 
praksis å betrakte som frilyndte folkehøysko
ler~ men eies og drives av fylkene. 

3. Etter at Asbjørn Knutsen grunnla «Notod
den utvidede praktiske ungdomsskole• i 1893 
(fra 1914 Sagavoll Ungdomsskole) kom det en 
rekke andre skoler som gikk under navnet 
'kristelige ungdomsskoler». I sin pedagog·iske 
grunnholdning var de folkehøyskoler på lmje 
med de grundtvigske frilyndte folkehøyskole
ne, men de hadde; som amtsskolenej en 
sterkere vektlegging av kunnskapsmessig til
egnelse. Dessuten hadde de, i motsetning til 
de frilyndte, et klart kristelig, forkynnende 
utgangspunkt. Det er grunn til å tro at noen 
av de kristelige ungdomsskolene kom som en 
reaksjon på den kulturradikalisme flere av de 
frilyndte folkehøyskolene var preget av. Etter 
at det offentlige skoleverket tok i bruk beteg
nelsen ungdomsskoler i 1960-årene har de 
kristne ungdomsskolene også blitt kalt folke
høyskoler. 

Veksten i folkehøyskolesektoren skjøt fart 
etter 1912 da det kom faste regler for stats. 
og fylkestilskudd til folkehøyskolene. Reglene 
for tilskudd ble revidert i 1919, tilskudd ble 
fordelt med 516 fra staten og 116 fra fylket. I 

Tabell 11.1.3 Anta.U frilyndte folkehøyskoler, fylkeseide folkehøyskoler og kristne ungdoms/ 
folkehøyskoler fra 1898-1987 

Ar Frilyndte 
Folkehøy

skoler 

1898 ........................................ " ............. "... 6 

1914 ···························································· 20 
1920 ···························································· 28 
1940 ...................................... ".................... 31 

1964 ···························································· 29 
1975 ···························································· 36 
1987 ···························································· 37 
Kilde: KUD. 

Fylkeseide 
skoler 

41 
28 
14 
12 
11 

Kristne 
ungdoms/ 
folkehøy

skoler 

3 
14 
26 
25 
32 
39 
36 

Merknad: Grensene mellom de kristn~ og frilyndte folkehøyskolene kan ofte være uklare. 

Folkehøy
skoler 
Ialt 

95 
84 
75 
87 
84 
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1920 var det i underkant av 100 folkehøysko
ler/ungdomsskoler. Etter dette er antallet 
fylkeseide folkehøyskoler gått tilbake, mens 
antallet organisasjonsdrevne har vært stabilt 
fram til 1980. 

De rekrutteringsproblemer som folkehøy
skolene har hatt i de senere år (3 skoler har i 
1987 midlertidig innstilt driften) henger trolig 
først og fremst sammen med utbyggingen av 
offentlige videregående skoler og den formal i· 
sering av de ulike utdanningsveier som dette 
har ført med seg. Denne utviklingen kan ha 
gjort det karrieremessige utbyttet av et år på 
en eksamensfri folkehøyskole mer uklart enn 
tidligere, da f.eks. opptak på lærerskoler, sy
kepleierskoler o.lign. i stor grad bygget på 
opptaksprøver og ikke på standardkrav m.h.t. 
avlagte eksamener. 

11.1.4 Sykepleier- og bjelpepleierskoler 
Initiativet til opprettelse av sykepleierskoler 

har historisk sett vært tatt av frivillige religiø· 
se og humanitære organisasjoner. I 1890-årene 
utdannet Diakonisseanstalten, Samaritanfor
eningen og Røde Kors sykepleiersker. Norske 
Kvinners Sanitetsforening startet et 6-mnd. 
kurs for sykepleiersker i 1898. En rekke nye 
sykepleierskoler ble opprettet i organisasjons
regi før 2. verdenskrig. Da Sosialdepartemen
tet i 1952 ga godkjenning til 26 grunnskoler i 
sykepleie var 20 drevet av frivillige organisa
sjoner. 

Disse skolene var og i drift i 1967. De 6 spe
sialskolene for videreutdanning; jordmorskoK 
ler, skoler i psykiatrisk sykepleie og helsesøs· 
terskole ble drevet av stat og kommune. 

I tillegg til sykepleierskoler er det og opp
rettet hjelpepleierskoler i organisasjonsregi. I 
1967 var det 17 offentlige og 8 organisasjons
drevne hjelpepleierskoler. 

11.1.5 Organisasjonene og enkelte andre sko
leslag 

Spesialskoler for døve, blinde, åndssvake og 
vanføre ble opprettet på initiativ fra engasjerte 
privatpersoner og filantropiske foreninger i 
forrige århundre. På 1850- og 60-tallet ble det 
opprettet flere døveskoler og skoler for blinde, 
oftest med en viss statlig støtte. Foreningen 
til hjelp for trengende vanføre tok initiativ til 
en arbeidsskole for vanføre i 1892. Denne ble 
senere utvidet ved hjelp av offentlige midler. 
På 1870- og 80-tallet ble det opprettet 3 skoler 
for åndssvake, to i Kristiania og en i Bergen. 

Abnormskoleloven, som ble gjort gjeldende 
for ulike grupper funksjonshemmede fra 1881 
til 1892, fastslo det offentliges ansvar for han
dikappedes skoletilbud. Loven førte i første 
omgang ikke til noe omfattende offentlig en
gasjement, men utviklingen gikk i retning av 

økt offentlig støtte til skoler for handikappede 
og gradvis overtakelse av de organisasjons
drevne skolene. Det offentlige initiativ var 
imidlertid ikke sterkere enn at det i mellom
krigstiden ble opprettet enkelte spesialskoler 
i organisasjonsregi, bl.a. en spesialskole for 
døve på Gjøvik (1931). 

Også i etterkrigstiden er det blitt opprettet 
spesialskoler av ideelle allmennyttige organi
sasjoner. Norges Vanførelag startet i 1950 
Vårli realskole, Norges Hørselsvern opprettet 
Briskeby realskole og gymnas i 1960, Blå Kors 
har drevet Skogliheimen yrkesskole for alko
holskadde siden 1966. Landsforeningen for 
Hjerte- og Lungesyke har opprettet to skoler 
i etterkrigstiden, Krokeide yrkesskole for han· 
dikappede (1964) og Moa arbeidshjem (1958). 

Norsk Luthersk Misjonssamband har i dette 
århundre opprettet 4 handelsskoler, to av dem 
i etterkrigstiden. Alle disse er nå omdannet til 
private videregående skoler med studieret
ning handel- og kontorfag. 

Indremisjonsselskapet har opprettet tre 
landbruksfaglige skoler, Tomb Jordbrukssko
le i 1939, Gjennestad Gartnerskole i 1946 og 
Øya Landbruksskole fra 1986 (avdeling av 
Tomb fra 1979). Det Vestlandske Indremi
sjonsforbund startet en jordbruksskole i 
Lyngdal i 1947 og Norsk Luthersk Misjons· 
samband en landbruksskole på Val i Nord
Trøndelag i 1972. 

Kristne organisasjoner har også startet en 
lang rekke bibel- og misjonsskoler. Dels gir 
disse undervisning i bibel- og misjonsfag for 
organisasjonsmedarbeidere og lokale ledere. 
Dels har de opprettet offentlig godkjente ut
danningstilbud som spenner fra halvårlige 
kursenheter til teologisk embetseksamen og 
hovedfagseksamen innen kristendomskunn
skap og pedagogikk, 

Misjonsskolen i Stavanger, opprettet av Det 
norske Misjonsselskap i 1842 var den første 
misjonsskolen. Den første bibelskolen ble 
startet i 1888, og eies nå av Det Vestlandske 
Indremisjonsforbund. 

Tilbudet på denne sektoren har blitt sterkt 
utvidet i årene etter 1970. Flere av de tidligere 
skolene er utvidet og nye har kommet til. 

Det Teologiske Menighetsfakultetet ble 
startet i 1908. Det gir teologisk embetseksa· 
men og grunn-, mellom- og hovedfagsunder
visning i kristendomskunnskap. Den helt 
overveiende del av norske prester blir ut. 
dannet der. Fra 1977 er Misjonsskolen i 
Stavanger omdannet til Misjonshøyskole og 
gir nå full teologisk embetseksamen. 

Norsk Lærerakademi i Bergen ble opprettet 
i 1968. Det gir eksamen opp til hovedfagsnivå 
i både kristendomskunnskap og pedagogikk. 

Pensjonisthøyskolen i Melsomvik ble eta-
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blert i begynnelsen av 1980-årene ved samar
beid mellom private personer og bl.a. Norske 
Kvinners Sanitetsforening og Nasjonalforen
ingen for folkehelsen. 

Organisasjonenes rolle i utdanningssyste· 
met i enkelte andre land er omtalt i vedlegg 
III. 

11.2 EIERSTRUKTUREN I UTDANNINGS· 
SEKTOREN 

I norsk lovgivning skiller en mellom •of
fentlige)) og «private)} skoler. De private 
skolene kjennetegnes etter lovverket ved at 
de ikke er eiet og drevet av stat, fylkeskom
mune e1Jer kommune. Skolenes eiendornsfor
hold kan ellers variere. Dette representerer et 
problem når en skal vurdere de frivillige orga
nisasjonenes forhold til skolesektoren. Mange 
skoler er for eksempel eiet av stiftelser. En 
presis avgrensning av de frivillige organisasjo
nenes virksomhet vil både være avhengig av 
en analyse av de enkelte stiftelsesformer, og 
av detaljopplysninger om hvert enkelt skole
tilbud. Dette har det ikke vært mulig å 
gjennomføre. I det følgende er det derfor valgt 
å ta utgangspunkt i alle private skoler som 
mottar offentlig støtte. Noen skoler er uteluk
ket ut fra skjønn. 

Avgrensningen medfører at det med stor 
sannsynlighet er tatt med en del institusjoner 
i oversikten som juridisk ikke har direkte til
knytning til de frivillige organisasjonene, 
herunder enkelte personeide. Disse t!lbudene 
utgjør imidler!Jd en så liten del av det samlede 
tilbudet at det ikke får konsekvenser for det 
totale bildet oversikten gir. 

I motsetning til forholdene i mange andre 

Tabell 11.2 Elever/studenter i ulike skoleslag 

Ele-verl Offentlig eid 
studenter i 1) institusjon 

grunnskoler 1985/86 528 000 
videregående skoler 1985186 179 000 
folkehøyskoler 1984/85 800 
høyere utdanning 1987 82 900 
helsefaghøyskoler 1987 7 300 
fagskoler i jordbruket 1986/87 3 740 

land, utgjør de private skoler i vårt land en 
svært begrenset del av det samlede skoletil· 
bud. Av det samlede antall elever i grunnsko
lealder går f.eks. bare om Jag 5400 eller l pst. 
i private grunnskoler i Norge. Det store fler
tall av foreldre finner det naturlig å la sine 
barn gå i den offentlige grunnskole. Men talle· 
ne forteller også at det er behov for private 
skoler fordi en del foreldre ønsker at deres 
barn skal ha anledning til å gå i en skole som 
er annerledes. Også ved de private videregå
ende skoler utgjør elevtallet en liten dei' (7 
pst.) av den aldersgruppe som den videregå
ende skole først og fremst henvender seg til, 
men de er et viktig alternativ livssynsmessig 
og pedagogisk. 

Private skoler som er beregnet på elever fra 
bestemte sosialgrupper, slik tilfellet kan være 
i andre land, finnes ikke i Norge. De vil heller 
ikke etter dagens regelverk kunne godkjennes 
som berettiget til offentlige tilskudd. Om dette 
spørsmål uttalte flertallet i Kirke- og under
visningskomiteen i sin innstilling om gjelden
de lov bl.a. (lnnst. 0. VIII for 1969-70): 

«Loven må ikke omfatte private skoler som 
år.ent eller kamuflert opprettes for å velge ut 
e ever f.eks. på sosialt grunnlag eller i den 
hensikt å være en intellektuell eliteskole. Det
te må en ha for øye ved utformingen av flere 
av paragrafene». 

De private utdanningsinstitusjonene står for 
omkring 4 pst. av den totale elev/studentmas
seni noe som i internasjonal sammenheng er 
lavt. I Norge er organisasjonsinnslaget i ut
danningssektoren også langt mindre utbredt 
enn i helse- og sosialsektoren og i barnehage
sektoren. Antall elever og studenter i ulike 
skoleslag er gjengitt i tabell 11.2. 

Prosentvis fordeling 
Privatforgani· Sum Off.eid Privat/ 

sasjonseid institu- org.eid 
institusjon sjon insti· 

5 400 533 400 99 1 
13 500 192 500 93 7 
5 800 6 600 12 88 
9 100 92 000 90 10 

970 8 270 88 12 
617 4 357 86 14 

1) Kilde: St. prp. nr. 1 (1986~87 og 1987-88) for Kirke· og undervisningsdeparten1entet og Kultur- og viten· 
skapsdepartementet. St.prp, nr. 1 1987~88 for Landbruksdepartementet. Tall for folkehøyskoleele~ 
ver beregnet ut i fra budsjettall. 

ll.3 PRIVATSKOLENES PLASS I UNDER
VISNINGSSEKTOREN 

Nyere norsk skolepolitikk har vært preget 
av to hovedlinjer: En bevisst satsning fra det 

offentlige for å sikre et visst minimum av like
verdig skolegang for alle barn og all ungdom, 
og å forsøke å høyne skolens nivå innenfor 
det som har vært økonomisk mulig. Synet 
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på de private og organisasjonsdrevne skolenes 
plass i skolesystemet har variert. Mot oppret
telsen av private skoler har det bl.a. vært 
innvendt at organisasjonenes særinteresser 
kan komme i konflikt med de elever utdan
ningstilbudet skal tjene. Det er blitt hevdet 
at det i et spredtbygd land som Norge er uhel
dig om private livssynsskoler skal være eneste 
undervisningstilbud i enkelte områder. Det 
kan føre til problemer for foreldre som ut fra 
et annet livssyn ønsker et annet skoletilbud. 
De fleste av de private skoletilbudene er imid
lertid i dag lokalisert i sentrale strøk og de er 
paralleller til offentlige skoler. 

Et annet argument har vært at opprettelsen 
av private skoler medfører uheldige forde
lingsmessige konsekvenser. Men siden de 
organisasjonsdrevne skolene ikke baserer sin 
økonomi på høye studieavgifter, er det ikke 
grunn til å tro at økonomiske årsaker hindrer 
noen i å velge å ta sin utdannelse på disse 
skolene. 

Til støtte for privatskolene har det bl.a. 
vært hevdet at mange av privatskolene har 
representert pedagogiske nyvinninger i for
hold til det offentlige skolesystemet, samtidig 
som de har representert et tilbud for elever 
som ønsker et annet tilbud bl.a. av livssyns
messige gTunner. 

For å få avklart det offentliges forhold til 
de forskjellige private skoleslag ble Privatsko" 
leutvalget oppnevnt i 1966. Utvalget leverte 
tilsammen 4 delinnstillinger om i alt 229 sko
ler. Disse innstillingene dannet bakgrunnen 
for utformingen av lov om tilskudd til private 
skoler av 6. mars 1970. På bakgrunn av erfa· 
ringene med anvendelsen av denne loven ble 
ny lov om «tilskot til private grunnskular og 
private skular som gjev vidaregåande opplæ· 
ring» vedtatt 14. juni 1985 (privatskoleloven). 
Høyskolene fikk regulert sin virksomhet i lov 
om eksamensrett for og statstilskudd til priva
te høyskoler (privathøyskoleloven) 13. juni 
1986, og lov om folkehøgskolar ble vedtatt 8. 
juni 1984. 

Privatskoleloven skiller mellom følgende 
begrunnelser og motiv for å opprette private 
skoletilbud: 

livssyn av religiøs eller etisk art 
pedagogisk funderte ønskemål 
ønsket om å gi et utdanningstilbud til nors
ke barn i utlandet 
ønsket om å fylle et kvantitativt undervis
ningsbehov 
ønsket om å gi videregående yrkesrettet ut
dannelse på 01nråder som ikke er dekket av 
det offentlige skoleverket 
De private skolene spenner fra alternative 

skoler som springer ut fra foreldrerettsprin
sippet om en undervisning i overensstemme!-

se med sitt livssyn på den ene siden, til ønsket 
om å supplere det offentlige skoletilbudet på 
områder som er udekket på den annen. 

Om dette spørsmålet uttalte flertallet i Kir
ke- og undervisningskomiteen i Innst. 0. VII 
for 1969-70 om forslaget til privatskoleloven 
bl.a.: 

«Etiske-religiøse skoler vil kunne finnes på 
alle trinn og 1 alle skoleslag. Ut fra hensvnet 
til å beskytte familien og verne om forefdre
retten er argumentasjonen for offentlig støtte 
til slike skoler sterkest når det gjelder skoler 
på barnetrinnet og for de nærmest følgende 
ungdomsår. For voksen ungdom må argumen
tasjonen eventuelt ta utgangspunkt i hensynet 
til ndividets egen rett. I en stat med konfesjo
nell religionsopplæring i den obligatoriske 
skole er argumentasjonen for støtte særlig 
sterk når det gjelder skoler for barn eller ung
dom som tilhører en annen konfesjon eller 
står utenfor enhver konfesjon.> 

Ved framleggelsen av privatskoleloven i 
1969 ble det understreket som et viktig prinsi
pielt mål at man må gjøre det mulig for 
foreldre å realisere retten til å la sine barn få 
annen undervisning. Samtidig ble det lagt 
vekt på at elevene selv har rett til å skaffe seg 
annen undervisning enn den som tilbys ved 
de offentlige skolene. 

Utvalget vil peke på at selv om de private 
skolene ikke utgjør noen stor del av det totale 
elev/student-tallet i Norge, har de stor betyd
ning for utdanningstilbudet i vårt land. De 
representerer viktige alternativer til de offent
lige skolene. De har også muligheter for 
pedagogiske nyvinninger og representerer 
miljøer som foreldre og elever/studenter verd~ 
setter. På noen områder, hvor det ikke er 
offentlige tilbud, er de dessuten nødvendige 
for å dekke behovet. 

11.4 DET OFFENTLIGE BIDRAG TIL 
FINANSIERINGEN AV PRIVAT 
SKOLENE - STYRINGSSTRUKTU, 
REN 

11,4,l Innledning 
For godkjente private/organisasjonseide 

grunnskoler/videregående skoler finansierer 
det offentlige 85 pst. av tilskuddsgrunnlaget, 
alternativt 7.5 pst. ved videregående skoler 
som gir yrkesrettet undervisning og som ikke 
har offentlig parallell. Det har ikke vært gitt 
støtte til kapitalutgifter. De reelle utgiftene 
ved skolene er derfor høyere enn det god
kjente tilskuddsgrunnlaget. 

Tilskuddet blir i de fleste tilfeller beregnet 
som en normalsats pr. elev. For skoler med 
paralleller i det offentlige skoleverket (til
skuddsregel 4) fastsetter privatskoleloven at 
«ved utrekningen av normalsatsen skal del 
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gjennomsnittlege utgiftene i den offentlege 
vidaregåande skulen leggjast til grunn>. 

For godkjente private/organisasjonseide fol
kehøyskoler gis det støtte med 516 statlig og 
116 fylkeskommunal finansiering etter en be
stemt sats pr, elev, Tilskudd til delvis dekning 
av kapitalutgifter inngår i driftstilskuddet 
uten at det knyttes til elevtallet (folkehøysko
leloven), 

For godkjente private/organisasjonseide 
høyskoler dekker det offentlige for enkelte, 
men ikke alle skoleslagene betydelige deler 
av driftsutgiftene med et tilskudd tilsvarende 
en normalsats multiplisert med godkjent stu
denttall (privathøyskoleloven), I forhold til 
normalsatsen varierer støtten sterkt mellom 
de ulike skolene, Som eksempler kan nevnes 
at støtten i 1988 i prosent av normalsatsen 
utgjør 100 pst for de private sykepleiehøysko
lene og Dronning Mauds Mmne, 86 pst. for 
Diakonhjemmets sosialhøyskole og 44 pst. for 
Rudolf Steinerhøyskolen. Bedriftsøkonomisk 
Institutt får 36 pst" Handelsakademiet 22 pst 
og Datahøyskolen 6 pst, støtte i forhold til 
normalsatsen. 

For noen av høyskolene gis det i tillegg skat
tefrihet for bidragsytere til yrkesopplæring, 
forskningsformål m. v" jf, skattelovens prg. 44, 
5. ledd. Det er særlig skoler som får statstil
skudd etter de laveste satsene, som mottar 
store bidrag, 

For å dekke kapitalutgiftene og de resteren
de driftsutgifter må private skoler skaffe seg 
betydelige inntekter selv, De fleste private 
skoler har derfor skolepenger, men satsene er 
jevnt over lave i forhold til de faktiske kost
nadene, fordi eieren ikke ønsker en utvikling 
mot at tilbudet bare skal bli aktuelt for elever 
med god økonomi, Utleie av lokalene til an
nen undervisningsvirksomhet på kveldstid og 
utnyttelse av anlegget til konferanser, som
merhotell etc. er derfor vanlig, Skolenes 
personale yter ofte en betydelig og oftest uløn· 
net ekstrainnsats i denne sammenheng. 
Mange private skoler er likevel avhengige av 
betydelige gaveinntekter særlig i forbindelse 
med nybygg, restaurering etc" men også for å 
betale renter og avdrag på lån. 

I de senere årene er det skjedd en omfatten
de omfordeling av økonomisk ansvar mellom 
stat, fylkeskommune og kommune i skolesek· 
toren. Grovt sett kan en si at staten har ansvar 
for undervisning på universitets- og høyskole
nivå, fylket for videregående skoler, og 
kommunene for grunnskolen, Staten spesifi
serer ikke lengre de økonomiske overføringe
ne til fylke og kommune på en slik måte at 
staten kan avgjøre hvor store ressurser fylke
ne og kommunene skal bruke på undervis
ning, 

Private skoler skal imidlertid holdes utenfor 
de statlige overføringene ti 1 kommunene, og 
skoler som får støtte etter privatskoleloven 
eller folkehøyskoleloven føres derfor opp som 
egne kapitler i statsbudsjettet For el.ever som 
går i private skoler gjøres det for noen av til~ 
skuddene fratrekk i overføringene til hjem
komm unenelhj em fylkene, 

11-4.2 Hvilket krav på økonomisk støtte har 
private ntdanningsinstitusjoner? 

Etter privatskoleloven pålegges det offent
lige «å medverka til å sikra at det kan skipast 
og drivast private skular.» Loven angir imid
lertid ikke noen automatikk i den forstand at 
en skole som er berettiget til godkjennelse, 
også har krav på tildeling av økonomisk støtte 
fra det offentlige, Det kan derfor gå lang tid 
fra en skole godkjennes og til den faktisk opp
føres i budsjettet. Men når en privatskole først 
har blitt tildelt støtte for et år, viser praksis 
at den også vil få støtte i framtiden, forutsatt 
at den oppfyller kriteriene for godkjenning. 

Privathøyskoleloven •Skal bidra til å sikre 
drift av private høyskoler som faglig er på 
høyde med statlige» (prg, !). Private høyskoler 
som tilfredsstiller bestemte administrative og 
faglige krav kan etter søknad til Kongen kjen
nes berettiget til statstilskudd til dekning av 
driftskostnader, I spesielle tilfeller kan det 
også gis tilskudd til andre kostnader. Støtte 
kan trekkes tilbake dersom forutsetningene 
som lå bak tildelingen av støtten endres. 

Folkehøyskolene synes å stå i omtrent sam
me posisjon formelt og reelt i forhold til krav 
på økonomisk tilskudd fra det offentlige som 
skoleslagene nevnt ovenfor_ 

Innen utdanningssektoren har lovverket de 
senere år på flere punkter styrket de private/ 
organisasjonseide institusjoners selvstyre. 1 
bLa, InnstO.VII for 1969-70 og OL prp, nr, 58 
for 1983-84 er det understceket at det er ønske
lig å gi de organisasjonseide institusjonene 
stor handlefrihet i ideologiske spørsmål og i 
opplegget av driften, 

Samtidig har det i flere år vært uenighet 
mellom organisasjonene og departementet om 
beregningen av tilskuddene, For skoler under 
tilskuddsregel 4 påpeker organisasjonene at 
normalsatsen i følge loven skal beregnes ut fra 
de gjennomsnittlige utgiftene i den offentlige 
videregående skolen, Utvalget er kjent med 
at departementet er i ferd med å gjennomføre 
en granskning av kostnadsnivået i de offent
lige grunn- og videregående skolene, og 
regner med at de private skolene, på bakgrunn 
av denne undersøkelsen, vil få det l!lskuddet 
som loven forutsetter, 
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11.4.3 Skoler med støtte etter privatskolelo
ven 

Samfunnets holdning til de private grunn
skolene må ses i lys av FN ·erklæringen 
(26.juni 1945), Tilleggsprotokollen til Den eu
ropeiske menneskerettighetskonvensjonen 
(EMK, 1952), og UNESCO-konvensjonen (14. 
desember 1960). Den europeiske menneske
rettighetskonvensjonens sentrale skolerettsli
ge regel lyder i norsk oversettelse slik: 

«Ingen skal nektes retten til utdannelse. Når 
staten påtar seg funksjoner på utdannelses
og undervisningsområdet1 skal den ved utø
velsen av disse funksjoner respektere foreld
renes rett til å sikre seg at slik utdannelse og 
undervisning skjer i samsvar med deres egen 
religiøse og filosofiske overbevisning.» (EMK, 
første tilleggsprotokoll, artikkel 2). 

Respekten for foreldrenes rett til å bestem
me sine barns oppdragelse er sterkt understre
ket i alle konvensjonene. Dilemmaet som det 
offentlige er stilt overfor er det gjort rede for 
i Ot.prp. nr. 61 for 1968-69: 

«!. Foreldrenes rett til å skaffe den undervis
ning som de finner nødvendig av pedago
giske, filosofiske og /eller religiøse 
grunner. 

2. Foreldre med alminnelig lønnstakerinn
tekt makter ikke å opprettholde den 
private grunnskole som de finner nødven
dig av overbevisningsgrunner~ og som er 
nødvendig for å tilfredsstille det undervis
ningsmål ·myndighetene har fastsatt. 

I problemets skjæringspunkt møtes foreld
renes rett og myndighetenes krav.• 

Skoler som er tilstrekkelig faglig fundert og 
bygger på et religiøst eller filosofisk grunnlag 
har krav på offentlig støtte. Dette har bl.a. 
nedfelt seg i privatskoleloven av 14. juni 1985 
som skal «medverka til å sikra at det kan ski
past og drivast private skular.• Privatskolelo-

ven omfatter imidlertid også en rekke skoler 
ut over grunnskolen, og som ikke er opprettet 
av livssynsmessige grunner. 

Skoler som faller inn under privatskolelo
ven (grunnskoler, videregående skoler) skal 
ha et styre. Eieren oppnevner styret og be
stemmer hvor mange medlemmer og vara
medlemmer det skal ha. Representanter for 
det offentlige, elevene, foreldrene, de ansatte 
og skolens leder har rett til å møte på styremø
tene og få protokollert meningene sine. 

Styret har frihet i ansettelsesspørsmål in
nenfor bestemte faglige kvaliflkasionskrav og 
de begrensninger som arbeidsmiljølovens prg. 
55A setter. Det er ikke i privatskoleloven reist 
krav til spesiell utlysning av stillingene. 

Skolene har hele landet som opptaksom
råde, og står prinsipielt åpne for alle som 
fyller vilkårene for inntak i tilsvarende offent
lige skoler. Kirke· og undervisningsdeparte
mentet kan imidlertid dispensere fra denne 
regelen. Styret fastsetter inntaksreglement, og 
skolens leder avgjør i samsvar med reglemen
tet hvem av søkerne som skal tas inn. Det 
framgår forøvrig av Ot.prp. nr. 58 (1983.84) 
at det bør være adgang til å prioritere for inn
tak søkere som identifiserer seg med eierens/ 
skolens målsetting: 

«Det må være selvsagt at f.eks. styret for en 
skole som er opprettet av et frikirkesamfunn 
må kunne prioritere medlemmer av sarnfun~ 
net foran andre søkere.» 

Kirke- og undervisningsdepartementet er 
klageinstans i spørsmål om opptak som kom
mer inn under forvaltningsloven. Departe
mentet kjenner ikke til at konflikt med en 
skoles målsetting har ført til at elever er blitt 
nektet opptak. 

Utviklingen av de private skolene som får 
støtte etter privatskoleloven for årene 
1985-1987 er vist i tabell 11.4.2 

Tabell 11.4.2 Utviklingen i private skoler som får støtte etter prit,atsko!e!oven for årene 
1985-1987. 

Skoler Elever Skoler Elever Skoler Elever 

Grunnskoler i Norge 40 4400 41 4600 44 5100 
Grunnskoler for funksjonshemmede I 35 I 30 2 50 
Grunnskoler i utlandet 25 730 27 760 27 760 
Videregående skoler med off. parallell 30 5500 34 5600 34 6000 
Videregående skoler uten off. parallell 38 1570 41 1700 42 1750 
Videregående skoler for funksjonshernmede 8 335 8 350 8 350 
Videregående skoler i utlandet 2 10 
Sjøaspirantskoler 3 220 3 220 3 220 
Landbruks· og gartnerskoler 7 597 7 603 7 617 
SUM 152 13387 162 13863 169 14857 
Kllde: St. prp. nr.I for 1987-88, Kirke og undervisningsdepartementet og St. prp. nr.1for1987~88, Landbruks· 

departementet. 

Tabellen viser at de fleste skoletilbudene har private grunnskoler i Norge. med 16 pst. 
har hatt en jevn vekst i perioden. Størst vekst økning i elevmassen fra 1985 til 1987. Denne 
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veksten har skjedd i en periode da antall ele
ver i grunnskolen er synkende, 

11.4.4 Skoler med støtte etter privathøysko
leloven 

Formålet med privathøyskoleloven er i føl
ge prg, I 'å bidra til å sikre drift av private 
høyskoler som faglig er på høyde med stat
lige». 

For å få tilskudd til drift etter privathøysko
leloven må skolene 
a) være opprettet av religiøse eller etiske 

grunner, eller 
b) være opprettet som et faglig-pedagogisk 

alternativ, eller 
c) utfylle det offentliges utdanningstilbud på 

felter hvor det er udekket behov, 

For skoler opprettet etter punkt c) skal til
budet ta utgangspunkt i og være tilpasset de 
regionale og nasjonale planer for høyere ut
danning, Ved søknad om godkjennelse for 
tildeling av statstilskudd skal det regionale 
høyskolestyret uttale seg om hvorledes en 
høyskole er tilpasset høyskolemønsteret i re
gionen. 

I samsvar med prg, 3 i loven kan høyskolens 
eier velge mellom to styringsmodeller, Det 
kan enten settes sammen et kollegialt styre 
der eieren fastsetter antall styremedlemmer, 
og der det minst skal være ett medlem valgt 
av og fra hver av gruppene ansatte og studen
ter, Alternativt kan det oppnevnes et styre der 
eieren oppnevner samtlige av styrets lned~ 
lemmer, Det siste alternativet betinger imid
lertid at det opprettes et høyskoleråd som 
består av representanter for de ansatte og stu-

dentene, Rådets oppgave framgår av prg, 4 i 
loven, 

Styret har frihet i ansettelsesspørsmål in
nenfor rammen av bestemte faglige kvalifika
sjoner og de begrensninger som arbeidsmiljø
lovens paragraf 55A setter. Styret fastsetter 
skolens reglement I følge Ot,prp, nr, 69 
(1984-85) er det: 

"utvilsomt at en privat høyskole må ha rett
messig adgang til å sette som vilkår for opptak 
at søkerne godtar og erklærer seg lojale mot 
det formål høyskolen har, Det ville for eksem
pel være liten mening i at en høyskole som 
utdanner misjonærer på et område, ikke skul
le kunne sikre seg at studenter som opptas, 
er på linje med høyskolens formål, og innstilt 
på å arbeide for det etter endt utnannelse,, 

Adgangen til å klage over opptak skal fram
gå av opptaksreglementet Klagen rettes til en 
nemnd oppnevnt av styret 

Etter prg, 12 i loven beregnes driftstilskud
det til en høyskole som et produkt av en 
normalsats pr. student fastsatt av Stortinget 
og et studenttall godkjent av Kongen, Normal
satsene fastsettes med veiledende utgangs
punkt 1 driftskostnad pr, student i offentlige 
utdannelser, og som en prosentsats av denne. 
Dermed gir denne loven langt mer rom for 
skjønnsmessige vurderinger fra myndighete
nes side ved fastsettelsen av støtten. enn hva 
tilfellet er for skoler som sorterer under de 
andre skolelovene, 

Tabell IL4A viser studentutviklingen i de 
private høyskolene de siste årene, Det er insti
tusjoner som ikke er drevet av de frivillige 
organisasjonene som har flest studenter og 
som vokser mest. 

Tabell 1 L4-4 Studenttallet i private høyskoler for 1985, 86 og 881) 

Barrat Dues Musikkinstitutt 
Diakonhøgskoler oJ 
NK!-skolens ing,høgskole 
Datahøgskolen') 
Bedriftsøkonomiske skoler 
Rudolf Steiner høyskolen 
Den Norske Balletthøyskole 
Det teologiske menighetsfakultet 
Misjonshøgskolen 
Norsk lærerakademi for kristendomsstudier og pedagogikk 
Dronning Mauds Minne 
Helsefaghøgskoler') 

SUM 

Kilde: St. prp. nr.l for 1987-88 fra Kultur~ og v·1tenskapsdepartementet. 
I) Deltidsstudenter er omregnet til heltidsstudenter. 
') Grunnlag for statstilskudd 1988, 
'J Fikk statstilskudd først i 1987, 

Antall studenter 
1985 !986 

60 61 
343 340 

1570 1535 

4600 6184 
25 40 
27 26 

574 522 
140 136 
265 217 
402 394 

945 

10400 

60 
355 

!535 
250 

6190 
40 
27 

600 
130 
300 
420 
960 

10867 

~') Fra og med 1986 skjedde det en endring i eierstrukturen til helsefaghøgskolene 1 derfor er tall ikke ført 
opp for 1985, 
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11.4.5 Skoler med støtte etter lov om folke
høyskoler 

Det ble vedtatt en ny lov om folkehøyskoler 
8.juni 1984. Loven ble iverksatt I. august 1985. 
Noen sentrale sider ved loven var: 

endring av tilskuddsform, fra stor grad av 
refusjon av faktiske utgifter til større grad 
av tilskudd pr. elev 
større fleksibilitet i forhold til kursvirksom
het med 

adgang til kortkurs ned til 3 dagers varig
het 
adgang til desentralisert kursvirksomhet 
adgang til kurs i samarbeide med andre 
institusjoner 
adgang til "oppdelte• kurs, det vil i prak· 
sis bl.a. si kveldskurs. 

Lovendringene har gitt folkehøyskolene 
større frihet til mer variert kursvirksomhet. 
Dette har ført til vesentlige endringer i skole
nes tilbud. 

For alle folkehøyskoler gir lov om folkehøy
skoler eieren adgang til å oppnevne styrefler
tallet. Styret skal i tillegg gi plass for rektor, 
en representant for elevene og en represen
tant for ansatte. I tillegg oppnevner Kirke og 
undervisningsdepartementet en representant 
i styret. 

Styret har frihet i ansettelsesspørsmål in
nenfor faglig fastsatte rammer og arbeidsmil
jølovens prg. 55A. Med bakgrunn i en skoles 
verdigrunnlag og målsetting kan styret også 
med hjemmel i Lov om folkehøyskoler prg. 
15, stille krav om særskilte forutsetninger hos 
personalet. Ledige stillinger skal utlyses. 

Når det gjelder opptak av elever står det i 
forskriftene at rektor skal være leder for elev
opptaket, med styret som ankeinstans. 

Som tabell 11.4.5 viser har det vært en klar 
nedgang i elevtallet på folkehøyskolenes ho
vedkurs de siste årene. 

Tabell 11.4.5 Elevta!l på folkehøyskolenes 
hovedkurs 1982-87 

Ar Elevtall på Antall 
hovedkurs tilskuddselever 

1982-83 7 230 7 910 
1983-84 7 363 7 848 
1984-85 6 947 7 749 
1985-86 5 873 7 746 
1986-87 5 405 7 768 

Kilde: Kirke- og 

På den annen side har tallet på antall elever 
tilskuddet beregnes ut fra vært stabilt. Det 
skyldes tre faktorer: 

en omfattende kortkursvirksomhet ved sko
lene 
at skolene ved beregning av tilskudd har 

kunnet velge om de vU bruke faktisk elev
tall eller gjennomsnittet av elevtallet de tre 
foregående år, noe som særlig slår ut ved 
synkende elevtall 
at skolene kan telle funksjonshemmede ele
ver dobbelt, og at antall funksjonshemmede 
elever har vært stigende. 

Fra loven ble iverksatt høsten 1985 har Kir
ke- og undervisningsdepartementet registrert 
elevtallet på kortkursene, og regnet kortkurs
elevene om til årselever. I 1985 summerte 
kortkurselevene seg til 149 årselever, i 1986 
til hele l 079. For 1987 regner en med fortsatt 
økning. 

Selv om statistikken generelt viser nedgang 
i elevtallene er bildet nokså nyansert. En rek
ke skoler har fortsatt god tilgang av elever. 
Men det er også en del skoler med dårlig søk
ning. De siste årene er derfor to skoler blitt 
nedlagt, og tre skoler har midlertidig innstilt 
driften i skoleåret 198711988. 

Skolene som greier seg bra er ofte de skole· 
ne som har en relativt klar profil og som har 
funnet nisjer i utdanningsmarkedet. De kan 
f.eks. ha lagt hovedvekt på teater, musikk, 
idrett eller EDB. Men også en del skoler med 
tradisjonell folkehøyskoleprofil har stor søk· 
ning. Mange skoler som opplever redusert 
elevtilgang arbeider nå med lignende førsøk 
på profilering, som mediautdannelse, musikk 
og utdanning av fritidsledere. Et viktig ele
ment i denne spesialiseringen er ofte ønsket 
om heving av det faglige nivået, mange sikter 
mot et høyskolenivå. 

De offentlige tilskuddene til folkehøyskole
ne er blitt holdt på et jevnt nivå de siste årene, 
med en viss økning i forbindelse med omleg
gingen av tilskuddsordningen i 1985. Kirke· 
og undervisningsdepartementet har forøvrig 
fastsatt nye forskrifter for folkehøyskolene fra 
!.januar 1988. Forskriftene vil føre til reduk
sjon av enkelte typer kortkursvirksomhet. 

Ønsket om spesialisering og opparbeidelse 
av høyskolenivå reiser det gamle stridsspørs
målet om folkehøyskolenes kompetanse. For 
å kunne møte kravene til både samfunnet og 
elevmassen er det viktig at disse spørsmålene 
finner en løsning. 

Mange norske folkehøyskoler har tradisjo
nelt en klar forankring i et lokalmiljø. 
Bygdefolk gikk sammen om å reise en folke
høyskole, og folkehøyskolene var sentrale 
kulturinstitusjoner i lokalmiljøene. Elevene 
ved skolene var i stor grad rekruttert lokalt. 
De senere årene har rekrutteringen ofte fått 
større geografisk spredning, noe som har 
svekket kontakten med nærmiljøene. 

Som følge av at folkehøyskolene har fått 
anledning til å drive med kortkurs, bl.a. på 
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kveldstid, er kontakten med nærmiljøene i 
ferd med å bedres. Skolenes lokaler, lærere 
og faglige tilbud er med på å gjenskape folke
høyskolene som lokale kultursentra. 

Utvalget vil også peke på at folkehøyskole
ne kan ses i perspektivet om livslang læring. 
Folkehøyskolene har muligheter til å utvikle 
seg til lokale opplæringssentra med kvelds
kurs, helgekurs og lengre kurs. På denne 
maten kan folkehøyskolenes spesielle tradi
sjon og kompetanse utnyttes bedre i det totale 
kurstilbudet i landet. 

11.5 OPPLYSNINGSORGANISASJONENE 
I dag er folkeopplysningen integrert i et 

voksenopplæringstilbud regulert ved lov om 
voksenopplæring av 23. mai 1976, nr. 35. Den
ne gir staten ansvaret for «den generelle 
utviklingen av voksenopplæringen}). Lovens 
formål er ••.å hjelpe den enkelte til et mer 
meningsfylt liv» (pgf. 1), og bidra til å gi men
nesker i voksen alder likestilling i adgang til 
kunnskap, innsikt i ferdigheter som fremmer 
den enkeltes verdiorientering og personlige 
utvikhng. Utgangspunktet er den enkeltes 
verdigrunnlag, behov og prioriteringer. Vok
senopplæringstilbudene skal ideelt sett være 
mangfoldige og imøtekomme ulike behov, 
snarere enn at et herskende dannelsesideal 
skal gis best mulige betingelser for sosial og 
geografisk spredning. Voksenopplæringen er 
med andre ord en del av det utvidete kulturel
le perspektiv med vekt på desentralisering, 
egenutvikling og egenaktivitet. .Folkeopplys
ningen må ha voksnes kulturelle utvikling 
som en sentral oppgave: Opplæring i prak
tisk-estetiske fag, som musikk, litteratur, 
folkedans, teater, formingsfag, kunsthåndverk 
o.l.» (NOU 1986:23 Livslang læring, s. 28). 

Voksenopplæringen er en del av det offent· 
Jige utdanningssystemet. I 1980-årene har 
utgiftene til voksenopplæring utgjort under 5 
pst. av de samlede offentlige midler til ut
danning. 

Voksenopplæringen i organisasjonene dri
ves både av frivillige, allmennyttige organisa
sjoner, politiske studieforbund og frittstående 
studieforbund med tilknyttede medlemsorga
nisasjoner. Det var pr. 1986 46 tilskuddsberet
tigede opplysningsorganisasjoner/forbund 
etter lov om voksenopplæring. De fleste av 
disse er medlem i Samnemnda for Studiear
beid. Pr. 1.4.87 var 41 organisasjoner og 
studieforbund medlem, 14 organisasjoner og 
institusjoner var konsultative medlemmer. 
For at en organisasjon/studieforbund skal få 
bevilget voksenopplæringsmidler kreves for 
det første at organisasjonen/forbundet god
kjennes som opplysningsorganisasjon av 

Kirke- og undervisningsdeparteinentet. Der
etter gjøres organisasjonen eventuelt til
skuddsberettiget ved stortingsvedtak etter 
innstilling fra departementet, 

Vilkårene for godkjenning er fastslått i vok· 
senopplæringslovens prg. 10 og i pkt. 3 i 
forskriftene av 10.9.77. Kravene til godkjen
ning er for det første at voksenopplæring, iflg. 
organisasjonens vedtekter er en sentral opp
gave. Deretter stilles det krav til en viss grad 
av demokrati i organisasjonen, i.e. at organisa
sjonens ledelse blir valgt av medlemmene. 
Organisasjonen skal i prinsippet være åpen for 
alle, men medlemskap i organisasjonen skal 
ikke være noen betingelse for å delta i organi
sasjonens kursvirksoinhet. 

Ved iverksettelsen av voksenopplæringslo· 
ven ble de organisasjonene som var tilsluttet 
Samnemnda for studiearbeid gjort tilskudds
berettiget. Forutsetningen var at denne 
godkjenningen senere skulle tas opp til vur
dering, men det er ikke blitt gjort. Senere har 
departementet foreslått nye tilskuddsberetti
gede organisasjoner under hensyntagen til 
voksenopplæringslovens målsettinger og be· 
hovet for mangfold blant de tilskuddsberetti
gede organisasjonene. 

Budsjettmessige forhold har ført til at man 
idag har en "venteliste• med 62 godkjente 
opplysningsorganisasjoner som ikke er til· 
skuddsberettiget. Flere studieforbund har i 
dag både tilskuddsberettigede 6g godkjente, 
men ikke tilskuddsberettigede, studieorgani· 
sasjoner blant sine medlemsorganisasjoner! og 
det er ikke alltid de organisasjonene med 
størst behov som er tilskuddsberettiget. Den
ne situasjon har ført til at man har stilt 
spørsmålet om dagens tilskuddsordning se
menterer forholdet mellom organisasjonene 
og virker konserverende. Spesielt i en situa
sjon med stramme budsjettmessige rammer 
er det åpenbart vanskelig for nye organisasjo
ner å bli tilskuddsberettiget, selv om de er 
godkjent av departementet som studieorgani
sasjon, 

På bakgrunn av de problemer voksenopp
læringslovens godkjennings- og tilskuddsord
ning har skapt, nedsatte Kirke· og undervis
ningsdepartementets V oksenopplæringsavde
ling en arbeidsgruppe høsten 1987, som 
utreder forslag til endringer av godkjennings
prosedyre og tilskuddsordning, 

De tilskuddsberettigede studieorganisasjo
ner/forbund står samlet for over 80 pst. av den 
voksenopplæring som det gis offentlige til
skudd til. 

De 22 frivillige allmennyttige organisasjone
nes tilskuddsberettigede opplysnings- og 
studievirksomhet utgjorde i 1984/85, målt i 
antall deltakere, 51,5 pst. av opplysningsorga-
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Tabell 11.5.a Deltakere i voksenopplæringsku.rs. Totalt og i opplysningsorganisasjonenes og 
studiefo1·bundenes regi. 1982-1985 

Ar Deltakere i alt Oppl.orgog Andel i 
studieforbund 

1982183 1 027 495 868 305 84,5 
1983184 1 007 228 829 005 82,3 
1984185 921 922 747 305 81,0 

Kilde; Statistisk ukehefte nr. 29187 Statistisk sentralbyrå) s.l 

nisasjonenes og studieforbundenes samlede 
tilbud. Den andre halvparten av deltakerne 
deltok på kurs arrangert av politiske studieor· 
ganisasjoner eller studieforbund med en lang 
rekke tilknyttede organisasjoner. 

Etter at studieorganisasjonenes virksomhet 
hadde vært i sterk utvikling på slutten av 
1970-tallet gikk deltakelsen i voksenopplæ
ring i studieorganisasjons- og forbundsregi 
totalt sett kraftig ned i perioden 1981-85. I 
1977 var antallet kursdeltakere 1 050 000, i 
1985 656 000. Dette tilsvarer en reduksjon i 
antall deltakere på 32,6 pst., antall studietimer 
gikk tilsvarende ned; 31 pst. (NOU 1986:23 
Livslang læring). Norges Sang· og Musikkråd 
er her holdt utenfor fordi rådet ble gjort beret
tiget tilskudd av voksenopplæringsmidler 
først i 1978. Svikten i oppslutning har ikke 
rammet alle studieorganisasjonene. Foruten 
Sang- og Musikkrådet har Idrettsforbundet, 
Bygdefolkets Studieforbund, Noregs Ung· 
domslag og Studieforbundet Natur· og Miljø 
hatt betydelig vekst i sin studievirksomhet i 
perioden 1974-83. 

Det er flere årsaker til den generelle ned
gangen i opplysningsorganisasjonenes aktivi. 
teter. For det første gikk bevilgningene til 
voksenopplæring i organisasjonene drastisk 
ned i perioden 1980-86. Den reelle nedgangen, 
målt i fast kroneverdi framgår av tabell 11.5b. 

Tabell ll.5b Offentlige bevi!gninger til vok
senopplæring i organisasjonsregi 1980-1988, 
1979-kr1) 

1980: .............................................. . 
1985: .............................................. . 
1986: .............................................. . 
1988: .............................................. . 

181,l mill. 
73,6 mill. 
64,0 mill. 
70,9 mill. 

1) Tallene er beregnet på grunnlag av Statistisk sen
tralbyrå's konsumprisindeks, bastsår 1979. 

Nedgangen i de offentlige tilskudd til vok
senopplæring i organisasjonenes regi har ført 
til problemer for studieorganisasjonene. Plan
leggingen og gjennomføringen av organisasjo
nenes voksenopplæringsvirksomhet krever en 

viss stabilitet i den offentlige støtten. Øknin
gen i kursavgiften har for enkelte kurstypers 
vedkommende ført til rekrutteringsproble
mer. Samnemnda for studiearbeid hevder 
f.eks. at det er blitt vanskelig å rekruttere til 
begynnerkurs i engelsk, tysk og matematikk 
fordi engenandelen til kursavgiften har økt fra 
20 pst. i 1979 til 74 pst. i 1985. Kursavgiften 
for et begynnerkurs i engelsk (241) er i dag ca. 
700 kr. I studieringene har egenandelen økt 
fra 114 til 2/3. Da voksenopplæringsloven tråd
te i kraft i 1977 var tilskuddet til studieringene 
maksimalt 50 kr pr. deltaker. Dette tilskuddet 
ble øket til 60 kr i 1986 og 70 kr i 1987. Dette 
er imidlertid på langt nær nok til å kompense
re for prisstigningen i tiårsperioden. 

Regjeringen har i St.prp. 1 for 1987-88 tatt 
sikte på «ei irienoppbygging- og vidareutvik· 
!ing av voksenopplæringen» (St.prp.nr. 1 for 
1987-88 Kirke· og undervisningsdepartemen
tet, s. 163) ved å fortsette den opptrapping av 
tilskuddene som har skjedd de siste to årene. 
Den økonomiske situasjonen tilsier imidlertid 
at dette må skje gjennom flere år. 

11.6 DE FRIVILLIGE ORGANISASJONE
NES PLASS I UNDERVISNINGSSEK· 
TOREN I FRAMTIDEN 

En rekke frivillige organisasjoner har enga· 
sjert seg sterkt i privatskolesektoren. De 
driver skoletilbud som ut fra særskilt religiøst 
eller filosofisk grunnlag er alternativer til det 
offentlige skoleverket, de representerer til 
dels andre pedagogiske modeller enn de det 
undervises etter i det offentlige skoleverket, 
og de supplerer det offentlig organiserte un
dervisningstilbudet på felt det er behov for. 
Utvalget mener at de frivillige organisasjone
ne vil fylle en viktig plass også i framtidens 
undervisningstilbud. 

Det har vært diskutert om undervisnings
sektoren som helhet vil få nye oppgaver i de 
nærmeste årene. Dersom skoledagen l grunn~ 
skolen forlenges, eller grunnskolen utvides til 
å omfatte flere årsklasser, må også privatsko
lene utvide sine tilbud. 

Innenfor høyere utdanning har det vært stilt 
spørsmål om kravene til kvaliteten på under-
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visningen generelt vil komme til å bli skjer
pet. De private høyskolene vil da, på linje med 
de offentlige skolene, måtte møte et øket be
hovet for oppdatering og utvikling av til
budene. Det synes også rimelig å anta at 
privathøyskolene må legge vekt på perspekti
vet om livslang læring i årene framover. 

Mønsterplanen legger opp til en utforming 
av lokale læreplaner og kontakt mellom nær
miljøet og skolen. Organisasjonene represen
terer viktige kontaktpunkter mellom 
lokalsamfunnet og de offentlige skolene. I 
oppfølgingen av mønsterplanens intensjoner 
vil det være naturlig at organisasjonene også 
brukes mere i det offentlige skoleverket som 
formidlere av særlig kompetanse og eksperti
se. 

Omstillingen i næringslivet gjør det også 
nødvendig med et nærmere samarbeid mel
lom skole og arbeidslivet. 

De private skoler i Norge utgjør samlet ca. 
170 skoler (jf. St.prp. nr. 1 for 1988-89 for Kir
ke- og undervisningsdepartementeti Kultur
departementet og Landbruksdepartementet). 
De spenner over et meget vidt spekter av sko
ler fra vanlige grunn- og videregående skoler 
til bibelskoler, teologiske undervisningsfakul
teter, handelsskoler og ballettskoler. De fyller 
på enkelte områder et behov hvor stat/ 
kommuner ikke har noe tilbud. På andre 
områder er det skoler som er paralleller til 
offentlige skoler ut fra rent livssynsmessige 
årsaker eller fordi de står for et pedagogisk 
alternativ til de offentlige skolene. Utvalget 
vil vise til at de private undervisningstilbud 
er en viktig del av opplæringstilbudet og har 
sin naturlige plass i skolesystemet. I et fritt 
pluralistisk samfunn er disse institusjoner en 
viktig del av undervisningstilbudet som har 
krav på offentlig støtte. 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

159 

KAPITTEL 12 

Organisasjonene i internasjonalt arbeid og u-hjelp 

12.l INNLEDNING 
De aller fleste typer norske frivillige organi· 

sasjoner har et internasjonalt engasjement. 
Enkelte organisasjoner er nasjonale avdelin
ger av større internasjonale organisasjoner. 
Men ikke bare for slike er faglig eller organisa
torisk samarbeid med likeartede organisasjo
ner i utlandet en naturlig del av virksomheten. 
Som eksempel kan nevnes religiøse organisa
sjoners samarbeid over landegrensene, ikke 
minst når det gjelder økumenisk arbeid. 

Det er store variasjoner med hensyn til hva 
slikt faglig og organisatorisk samarbeid mel
lom norske og utenlandske organisasjoner 
mer konkret består i og hvor utstrakt, omfat
tende og systematisk det er. Denne type 
internasjonalt samarbeid vII det imidlertid ik· 
ke bli gjort nærmere rede for. Her vil omtalen 
bli begrenset til enkelte norske frivillige orga
nisasjoners virksonihet innen 

u-hjelpsarbeid 
internasjonale samarbeidsorganisasjoner 
solidaritets- og menneskerettighetsarbeid 
ungdomsutveksling, vennskapsarbeid. 

Som eksempler på forskjellige typer virk
somhet nevnes en del organisasjoner, men 
disse utgjør kun en liten del av alle de organi
sasjoner som arbeider på de aktuelle feltene. 

12.2 U-HJELPSARBEID 
12.2.1 Den historiske bakgrunn · misjon og 

u-hjelp 
The British Royal Commission on Higher 

Education in West-Africa slo i 1945 fast at 
«dersom de utdannelsesinstitusjoner som det 
står religiøse samfunn bak, plutselig skulle tas 
bortt ville det meste av all undervisning i Bri~ 
tisk Vest-Afrika praktisk talt forsvinne,. I 
1960 ble det anslått at den kristne verdensmi· 
sjonens arbeid omfattet ca. 100 000 skoler med 
5 millioner elever og 3-4 000 sykehus med 
20-30 millioner pasienter pr. år, foruten hjelp 
til flyktninger, katastrofehjelp o.l. På slutten 
av 1950-tallet foregikk 90 prosent av undervis
ningen i Afrika i misjonens regi. (O.G. 
Myklebust: Norsk innsats i utviklingslandene 
- gjennom misjonen. I Minerva's Kvartaltids
skrift 1960). 

De norske misjonsorganisasjonene utgjør en 

del av dette bildel. Fram til 1962 drev disse 
organisasjonene sitt arbeid helt uten offentlig 
økonomisk støtte. Norsk Misjonsstatistikk vi
ser at i året 1961 drev misjonsorganlsasjonene 
på misjonsfeltene 869 folkeskoler, 27 realsko
ler og i tillegg spesialskoler som sykepleier
skole1 husmorskoler, yrkesskoler, skoler for 
blinde, døve, vanføre og spedalske. Det helse
arbeidet norsk misjon utførte var også meget 
omfattende. I 1961 var det 21 sykehus, 42 poli
klinikker og 9 spedalskhjem som ble drevet 
av norske misjonsorganisasjoner på misjons
markene, Dessuten drev misjonen en tannr 
legeklinikk, to barneklinikker, to tuberkulose
sanatorier, flere fødestuer samt sentra for 
spedbarn- og mødrekontroll. I Etiopia ble 
Norsk Luthersk Misjonssamband i slutten av 
50-årene av de etiopiske myndighetene bedt 
om å bygge opp helseadministrasjonen i Ga
mu-Gofaprovinsen på bakgrunn av den erfa
ring og faglige ekspertise som misjonen hadde 
i helse- og sosialarbeidet. 

Denne sammenhengen mellom evangelise
ring og skole- og helsearbeid har vært et trekk 
ved misjonen helt siden midten av forrige år
hundre. De første norske misjonærene i 
Sørøst-Afrika fra 1860- og 70"årene drev medi
sinsk hjelpearbeid. Ved bruk av sine medi
sinske kunnskaper vant misjonen tillit hos 
lokalbefolkningen. 

På tilsvarende måte var skolearbeidet en 
forutsetning for utbredelse av evangeliet. Da 
Det norske Misjonsselskap startet sin misjons
virksomhet på Madagaskar i 1867, var skolear
beidet helt fra begynnelsen et sentralt felt. 
Skolene skulle ikke bare være en del av evan
geliseringsvirksomheten, men også allmenn
dannende. Under forberedelsene til en 
arbeidsskole i begynnelsen av 1880-årene ble 
det skrevet en lengre betenkning til hovedsty
ret i Mis1onsselskapet om forholdet mellom 
«åndelig og materiell» virksomhet i misjonsar~ 
beidet. Her het det at «Kristianisering og 
civilisering maa fålges ad, det ene kand ikke 
undvære det andet' (Misjonsselskapets histo" 
rie-bnd. 4, Stavanger 1949, s. 94). Hovedstyret 
var imidlertid redd for at evangeliseringen 
skulle komme i bakgrunnen i slike yrkesrette
de skoler, og det var ikke før på slutten av 
1880-årene at andre oppfatninger slo igjennom 
i misjonsledelsen i Norge, 
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Det var de utsendte legemisjonærene som i 
denne første tiden tok initiativet til helsear
beidet. I Norg·e var motviljen i lnisjonsorgani~ 
sasjonene av og til sterk nok til å hindre 
gjennomføringen av nye helsetiltak (Mis)on
selskapets historie op.cit.) Det ble sett på som 
et prioriteringsspørsmål. Stilt overfor de svært 
store helsemessige problemene, var det imid· 
lertid ikke til å unngå at helsearbeidet etter
hvert fikk en bred plass. 

Utviklingen av Det. norske Misjonsselskaps 
arbeid på Madagaskar kan tjene som en illu
strasjon. Her ble det helt fra starten delt ut 
medisiner og gitt hjelp til syke ved misjonssta
sjonene. Det ble utført øyenoperasjoner og 
utført tannlegetjenester. Utsiktene til å gå 
glipp av disse legetjenestene førte til at Mi
sjonsselskapet fikk opprette en skole i 1872. 
Etter at det i 1870- og 80-årene i Misjonssel
skapets hovedstyre hadde vært en viss skepsis 
til for stor satsing på det medisinske helsear
beidet, kom det i 1886 i drift et misjonsdrevet 
hospital på Madagaskar. Samtidig ble det star· 
tet et medisinsk misjonsakademl som fikk stor 
betydning for utdannelsen av gassisk medi
sinsk personell. Rundt århundreskiftet ble 
dette, sammen med to misjonssykehus, over
tatt av den franske kolonimakten. 

Innen de fleste større misjonsorganisasjone· 
ne stod helsearbeidet sentralt. Den norske 
Misjonsallianse, som sendte sine første misjo
nærer til Mongolia i 1910, la spesielt stor vekt 
på det medisinske arbeidet. Flere andre, bl.a. 
Det norske Klnamisjonsforbund (nå Norsk 
Luthersk Misjonssamband) og Den norsk Lu
therske Afrikamisjon bygde hospitaler i 
mellomkrigstiden. Tabell 12.2.la nedenfor vi
ser utviklingen av antall sykehus, poliklinik
ker og spedalske hjem drevet av misjonsorga
nisasjoner. 

Tabell 12.2.1 Misjon.<organisasjonenes syke
hu.s. poliklinikker og spedalske 
hjem 1924-78 

Sykehus 
Polik1inikker 
Spedalske hjem 

1924 

6 
6 
3 

1933 1938 1961 1978 

7 
8 
3 

8 
25 

4 

21 
42 
9 

28 
83 

8 

(Norsk Misjonsstatistikk, 1924, 1933, 1938, 1961 og 
1978). 

En rekke av disse sykehus, poliklinikker og 
spedalske hjem drives i samarbeid med de 
lokale myndighetene. 

12.2.2 Norsk u-hjelp og de frivillige organisa
sjonene 

Den norske statlige bistandsvirksomheten 
til utviklingsland ble i perioden 1945-62 i all 

hovedsak kanalisert gjennom De Forenede 
Nasjoner og et bilateralt fiskeriprosjekt med 
tilknyttet helsearbeid i delstaten Kerala i In
dia, som ble igangsatt i 1952 gjennom «Fondet 
for hjelp til underutviklede land•, opprettet 
ved stortingsvedtak samme år. Pr. 01.01.1962 
var det bevilget 52,5 mill. kr til dette prosjek
tet, noe som oversteg det samlede norske 
bidrag til tiltak i FN-regi. Samtidig holdt nors
ke myndigheter fast på prinsippet om at så 
stor del av hjelpen som mulig skulle kanalise
res gjennom FN. I St.meld. nr. 23 for 1961-62 
Norges hjelp til utviklingslandene, heter det 
at <Regjeringens prinsipielle linje er at mest 
mulig av hjelpen bør gå gjennom multilaterale 
organer, i første rekke De Forenede Nasjoner» 
(s.5). Hensikten var ved koordinering gjen
nom FN å sikre en mest mulig rettferdig 
fordeling av de samlede bistandsmidler. FN 
hadde det best utviklede faglige apparatet og 
en omfattende erfaring når det gjaldt økono
misk og faglig bistand. En kanalisering av 
midlene gjennom FN kunne også forhindre 
at det ble knyttet politiske betingelser til hjel
pen. Dessuten var FN i en oppbyggingsfase, 
og regjeringen gav uttrykk for ønsket om «å 
styrke verdensorganisasjonen ved å gi den nye 
og større oppgaver». Derfor burde man, også 
ved bilaterale prosjekter, «i størst mulig ut
strekning samarbeide med FN og dets særor
ganisasjoner», noe som også b1e gjort ved 
gjennomføringen av fiskeriprosjektet i Kerala. 

Norge deltok fra 1946 i de hjelpeprogram 
og fond som ble opprettet i FN-regi, dels ved 
frivillige bidrag, dels ved bidrag i forhold til 
skalaen for medlemslandenes kontingent.. De 
største hjelpeprogrammene var hjelpepro
grammet for barnearbeid - UNICEF • (1946), 
FNs utvidede program for faglig hjelp - EPTA 
(1949), og et spesialfond for økonomiske ana
lyser, praktisk forskning og faglig undervis
ning (1959). I tillegg ble det fra norsk side 
ytet hjelp gjennom FNs fond for Kongo (1960), 
til FNs flnansieringsorganer og til en rekke 
av FNs særorganisasjoner. 

Til det regionale samarbeidet om Det Skan
dinaviske Undervisningssykehus i Korea 
bidro Norge fram til 1961 med 4,2 mill.kr. 

De frivillige organisasjonene hadde ingen 
plass i det statlige bistandsarbeidet fram til 
1962. Den statlige utviklingshjelpen ble kana
lisert gjennom FN, regionale samarbeidspro
gram og •Fondet for hjelp til underutviklede 
land' (Keralaprosjekt.et). 

Stort.meld. nr. 23 for 1961-62, som førte til 
opprettelsen av «Norsk Utviklingshjelp», det 
senere NORAD, pekte imidlertid på den vikti
ge rolle de frivillige organisasjonene, spesielt 
n1isjonen, spilte l utviklingslandene: <<Mange 
av disse organisasjonene har allerede nedlagt 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

161 

et betydelig arbeid. Det er grunn til å tro at 
denne private virksomhet vil øke i omfang de 
nærmeste år. Den vil således utgjøre et verdiø 
fullt tillegg til den statlige innsatsen• (s. 11). 
Regjeringen var innstilt på å utvikle et samar· 
beid med organisasjonene: «Det er all grunn 
til å tro at disse organisasjoner og de statlige 
organer kan være til gjensidig nytte for hver
andre. For statsmyndighetene kan det vise seg 
ønskelig å samarbeide med private organisa
sjoner ved gjennomføringen av bestemte 
prosjekter» (s. li). Regjeringen gav på denne 
måten uttrykk for en positiv grunnholdning 
til organisasjonenes arbeid. 

Fra misjonshold ble det gitt uttrykk for en 
viss skepsis og frykt for at misjonsorganisasjo~ 
nene ved å inngå i et samarbeid med staten 
ville miste kontakten med sitt hovedformål, 
forkynnelsen av evangeliet. Utarbeidelsen av 
retningslinjene for den offentlige støtten til 
de frivillige organisasjonenes u~hjelp:;iarbeid 1 
tok imidlertid hensyn til at misjonsorganisa
sjonenes helsearbeid til en viss grad ble utført 
i tilknytning til evangeliseringsarbeidet. I de 
endelige retningslinjene for samarbeidet med 
de frivillige organisasjonene som ble gitt i 
1963, het det at støtteberettiget virksomhet 
skulle drives på en generell menneskelig ba
sis, uten å være motivert av økonomiske, 
politiske eller religiøse særinteresser. Men det 
ble ikke lagt hindringer i veien for at prosjek· 
ter med en bred humanistisk bakgrunn også 
kunne inneholde elementer av religiøs virk
somhet. I de nye retningslinjene fra 1971 het 
det at støtte kan bare gis til tiltak som kom
mer den stedlige befolkningen til gode, uten 
hensyn til rase, tro eller oppfatninger. Dette 
var en formulering som misjonsorganisasjone
ne kunne leve med, 

Støtten til organisasjonenes u-hjelpsarbe1d 
har alltid vært beskjeden sammenlignet med 
den totale norske offentlige bistanden. I 1963 
utgjorde støtten til organisasJonene 7,8 pst. av 
den totale bistanden, fram til 1985 holdt den 
seg på mellom 1,5 og 5 pst. Den offentlige støt
ten var og liten sett i forhold til hva organisa
sjonene selv brukte til utviklingsarbeid i 
u-land. Det foreligger ikke noen grundig un
dersøkelse av organisasjonenes samlede 
innsats, men et offentlig utvalg stipulerte i 
1966 organisasjonenes samlede egeninnsats av 
utviklingshjelps karakter til ca. 20 mill. kr pr. 
år (St.prp.nr. 109 for 1966-67, s. 19). Den of
fentlige støtten til organisasjonene på dette 
tidspunkt var 4-5 mill. kr. årlig. 

Den offentlige støtten som ble gitt til de fri
villige organisasjoners arbeid i utviklingsland 
fra 1963164, var støtte til investeringer. r 1965 
bad organisasjonene om at det også ble opp· 
rettet en driflsstøtteordning, noe som ble en 

realitet året etter. I St.prp. nr. 109 for 1966-67 
understreket reg)eringen at dette ikke måtte 
skje på bekostning av •Norsk Utviklings
hjelps» egne tiltak og planer. Regjeringens 
grunnsyn var at «de private prosjekter og de· 
res drift i hovedsak fortsatt må være basert 
på organisasjonenes eg·eninnsats> (Sl.prp.nr. 
109, 1966-67, s. 20). Dette prinsipp ble gjen
stand for gradvis modifisering. Ifølge de 
retningslinjer som ble gitt i 1971 skulle det 
offentlige kunne dekke opptil 50 pst. av inves
teringene. Ved revisjon i 1974 ble investe
ringsstøtten oppjustert til 75 pst" det ble gitt 
driftsstøtte og støtte til forundersøkelser og 
prosjektering (opptil 100 pst.). I 1977 ble den
ne politikken ført enda lenger. InvesteringsR 
og driftsstøtten ble satt til 80 pst. av totalkost
nadene, og det ble gitt 100 pst. støtte til 
utgifter til forprosjektering, utdanning av per· 
sonell og til evaluering. Det er disse reglene 
som i hovedsak gjelder i dag. 

12.2.3 Organisasjonenes statsstøttede u· 
hjelpsarbeid 

I 1987 brukte staten noe over 6 milliarder 
kroner på utviklingshjelp, hvorav vel 5,5 mil
liarder fra budsjettet til Departementet for 
utviklingshjelp og resten fra Utenriksdeparte· 
mentets budsjett. 

683 millioner kroner av disse midlene ble 
overført til private organisasjoner. Norske pri
vate organisasjoner mottok 556, 7 millioner 
kroner1 og resten gikk til private organisasjo
ner i samarbeidslandene, internasjonale 
private organisasjoner, stiftelser m.m. 

På budsjettet til Departementet for utvik· 
lingshjelp er det et eget kapittel for støtte via 
private organisasjoner. Denne støtten var i 
1987 på 384 millioner kroner. Dette utgjorde 
11,4 pst. av den bilaterale bistand og 6,4 pst. 
av den totale bistand. I 1963 var støtten via 
de private organisasjoner på 3 millioner kro
ner, hvilket utgjorde 16 pst. av den bilaterale 
bistand og 7,8 pst. av den totale bistand. 

I tillegg til denne støtten som er øremerket 
for private organisasjoner, gis det betydelig 
støtte til u-hjelpsarbeid i regi av de private 
organisasjoner over andre kapitler på budsjet
tet til Departementet for utviklingshjelp, 
hovedsakelig kapitlene for regionale tiltak og 
hjelp ved naturkatastrofer. De private organiR 
sasjoner mottar også en stor del av midlene 
under kapitlene for hjelp til flyktninger og 
internasjonalt humanitært hjelpearbeid på 
Utenriksdepartementets budsjett. 

Omtalen i dette avsnittet av organisasjone
nes statsstøttede u-hjelpsarbeid gjelder stort 
sett den virksomhet som finansieres over det 
egne kapitlet for private organisasjoner på 
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budsjettet til Departementet for utviklings
hjelp. 

Det ytes offentlig støtte til tiltak som forut
settes å bidra til sosial og økonomisk framgang 
i utviklingslandene. Mottakerlandets myndig
heter må godkjenne tUtakene. Det er en 
forutsetning at tiltakene kommer den stedlige 
befolkning til gode, uten hensyn til rase, tro 
eller oppfatning. De private organisasjonene 
skal legge forholdene til rette for at tiltakene 
så snart det er mulig overtas av lokale krefter. 
Det legges vekt på at prosjektene er konsent
rert om veldefinerte behov hos de fattigste, for 
eksempel primærhelsetjeneste, utdanning og 
arbeid. Prosjektene bør også være avgrenset 
geografisk eller i forhold til en bestemt mål
gruppe i lokalsamfunnet, for eksempel 
kvinner, barn, funksjonshemmede og minori
tetsgrupper. Videre legges det vekt på at 

prosjektene mobillserer og styrker krefter i 
lokalsamfunnet, slik at bistanden etter hvert 
kan bli overflødig. En forutsetning for å få 
støtte, er at organisasjonen har den nødvendi
ge administrasjon og faglige kompetanse til å 
gjennomføre tiltaket. 
· Statens andel av prosjektenes totalkost
nader har økt og er nå inntil 80 pst. for de 
viktigste støtteformers vedkommende, 100 
pst. for enkelte. Dessuten er det foretatt en 
kraftig utvidelse av støtteformene, som i dag 
omfatter investeringsstøtte, driftsstøtte og stil· 
lingsstøtte, støtte til forundersøkelser, forpro· 
sjekteringer og evalueringer av prosjekter, 
samt støtte til utdanning av fagpersonell. 

Tabell 12.2.3a viser hvordan midlene som 
ble bevilget til de private organisasjonene for
delte seg på de ulike støtteformer. Tabell 
12.2.3b viser fordelingen på sektorer. 

Tabell !2.2.3a Departementet for utvik!ingshjetp: Fordeling på støtteformer au midler utbetalt 
til private organisasjoner i 1987 

Støtteform Beløp i Prosent 
inill. kr. 

Driftsstøtte ............ " .................................................. " ........................................... . 222,6 57,9 
Investeringsstøtte ................................................. " ............................. " ............... . 88,7 23,1 
Innvilget over stedlige representanters fullmakter ........ " ............................... . 37,2 9,7 
Stillingsstøtte ............................................................................... " ....................... . 12,8 3,3 
Utd./opplæring av lokalt personell ............................................................ """ .. . 17,5 4,6 
Utd./opplæring av annet bistandspersonell ............. " ................ " ............ " ..... . 0,2 0,0 
Forprosj. 1 forunders. og evaluering ............. , ... ".".""" .. "." ...... """." ... " .. " .. "."" 1,8 0,5 
Diverse ............ " ................ " ............................. " .............................................. "" .. . 3,5 0,9 

Totalt ............................ " ............... " ................. " .......................... " ....................... . 384,3 100,0 

Kilde: Departementet for utviklingshjelp. 

Tabell 12.2.3b Departementet for utviklingshjelp: Fordeling på sektorer av midler utbetalt til 
private organisasjoner i 1987 

Sektor Beløp i Prosent 
mill. kr. 

Multisektorie!le prosjekter .................................................................................. . 167,4 43,5 
Helse, familieplanlegging"." .......... " .................................................................. . 59,9 15,6 
Utdanning, opplæring ................... " ............................. " ..................................... . 67,3 17,5 
Sosial infrastruktur, sosial velferd, kultur ..... " ......................... " .......... " .......... . 43,8 11,4 
Utbygging av offentlige nytte- funksjoner (vei/vann, m.v.)" .......... "." .......... . 12,2 3,2 
Landbruk, fiske ............... " ......... " ........................... " ............ " ................. " ........ ,, .. 24,8 6,5 
Industri, gruvedrift, håndverk ................................. " ......... " .............................. . 8,2 2,3 

Totalt" ............. " ......................................................... " ............. " ............ " ............ . 384,3 100,0 

Kilde: Departementet for utviklingshjelp. 

I 1987 mottok i alt 104 private organisasjo
ner (ikke bare norske) støtte til 325 prosjekter 
i 65 land. Organisasjonene har størst engasje
ment i Afrika. Tendensen er økende engasje
ment der og i Latin-Amerika og noe 
avtakende engasjement i Asia. 

Det er norske organisasjoner sotn mottar det 
meste av bistandsmidlene. Tidligere var det 
bare norske organisasjoner som kunne motta 
støtte. Men en revisjon i 1977 av retningslinje
ne for støtte gav private organisasjoner i 
Norges hovedsamarbeidsland og intemasjona-
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le organisasjoner adgang til å søke om midler, 
Deres andel er foreløpig beskjeden. Myndig
hetene har signalisert at støtten til private 
organisasjoner i u-landene skal trappes ve
sentlig opp. 

Av de 104 private organisasjoner som mot~ 
tok støtte i 1987, var 62 norske. Tabell 12.2.3c 
viser bevilgningene for 1985, 1986 og 1987 til 
de norske organisasjoner som mottok mest 
støtte. 

Tabell 12.2.3c Fordeling pa private organisasjoner som mottok mest støtte fra departementet 
for utviklingshjelp 1985-1987 i mil!. kr. 

Organisasjon 1985 1986 1987 

Kirkens Nødhjelp"""."""""" .. """""""".""""." .. "."""".""".""""""""."." 72,1 83,1 53,4 
Redd Barna,.," ...... ,.", ... "" ...... "." ........................ "."." ........................ " ......... . 40,0 47,8 45,3 
Den Norske Misjonsallianse"" ..... ","" .. "."."."" .. """ .. "." .. " .. " .. " ... """." .. ". 15,3 24,0 20,2 
Norges Blindeforbund,,,,,,,,,,, ... " ............. " ........................... " ........................ . 4,6 11,5 16,8 
Norsk Folkehjelp ..... " ..... "." ... " ... "." ........................................ "." ............. "" .. 5,0 9,7 16,7 

Norsk Luthersk Misjonssamband"""""""."""""".""".""""."."""""." .. "" 
Pinsevennenes Ytre Misjon ... "."""""""""."""" .... """""."."."." .. ""'""'"""' 
Det norske Misjonsselskap""."""""""""" .. """""" .. "".""""".""" .. "".""". 
Det Kongelige Selskap fra Norges Vel"."".""""""""""""""""""."""""". 

5,7 
12,4 
3,9 

12,5 12,5 
11,9 10,4 
7,2 8.9 
4,0 8,9 

Norges Røde Kors ... " ... " ............. "." ............................ " ...... "."" .................... . 5,5 13,7 8,5 

Kilde: Departementet 

Tidligere var det de norske misjonsorganisa
sjoner og hjelpeorganisasjoner med kirketil
knytning som mottok mest støtte. For 
eksempel mottok Kirkens Nødhjelp alene 
mellom 1975 og 1978 mer enn halvparten av 
budsjettet for private organisasjoner. I de se
nere år har en rekke andre norske org·anisasjo
ner kommet sterkere inn i bildet. Det gjelder 
blant andre humanitære organisasjoner, soli
daritetsorganisasjoner, arbeidslivets organisa
sjoner, politiske organisasjoner, yrkesorgani
sasjoner og funksjonshemmedes organisasjo
ner. Enkelte av disse organisasjonstypene 
faller utenfor utvalgets mandat. Dette gjelder 
f.eks. LO og NAF, som omfattes av tallmate
rialet foran. Noen utviklingstendenser i be
vilgningene de siste tre år framgår av tabell 
12.2.3c. Det kan ellers nevnes at av de 274,1 
mill. kr. som for 1988 er bundet opp i ramme
avtaler, går 76 mill. kr. til misjonsorganisasjo
nene og 198,l til andre typer organisasjoner. 

Organisasjonene mottar støtte ikke bare til 
sitt arbeid i utviklingslandene, men også til 
sitt opplysningsarbeid i Norge om utviklings
landene og utviklingshjelpen. I 1987 mottok 
norske private organisasjoner nesten 16 mil
lioner kroner til slikt arbeid. En rekke organi
sasjoner har samarbeidsavtaler (rammeavta
ler) av flere års varighet for å drive 
opplysningsvirksomhet. Departementet for 
utviklingshjelp går inn for å utvide denne ord
ningen. 

Det høye nivå på norsk utviklingshjelp 
(over I pst. av bruttonasjonalinntekt, mot ca. 
0,35 pst. i gjennomsnitt for OECD-landene) 
forutsetter utbredt støtte i befolkningen. Myn-

dighetene ser derfor på organisasjonenes 
opplysningsarbeid som et viktig middel til å 
skape forståelse i befolkningen for betyd
ningen av norsk utviklingshjelp, 

Som det framgår av redegjørelsen foran, 
mottar de private organisasjoner en omfatten
de støtte fra staten til sitt u-hjelpsaTbeld. I 
tillegg skyter de inn betydelige summer fra 
egne midler. Mange av disse er skaffet til veie 
gjennom innsamlinger, f.eks. gjennom de 
storstilte årlige TV-aksjonene og gymnasiaste
nes Operasjon Dagsverk, men også gjennom 
en rekke mindre an]agte aksjoner i regi av et 
mangfold av ulike organisasjoner. På denne 
måten øker de frivillige organisasjonene Nor
ges u-hjelpsarbeid utover det som finansieres 
over statsbudsjettet. 

De tidligere nevnte utvidelsene av støtte
ordningene i 1960- og 70-årene resulterte i 
stadig flere søknader om støtte. Dette førte 
igjen til økte bevilgninger til organisasjonene 
(en femdobling i perioden 1980-85). For å for
enkle arbeidet, ble det i 1980 innført en 
prøveordning med rammeavtaler mellom 
NORAD og enkelte organisasioner. Disse av
talene innebærer et tilsagn om støtte i to e1ler 
tre år. For tiden har NORAD slike rammeavta
ler med Redd Barna, Kirkens Nødhjelp, 
Landsorganisasjonen i Norge, Norsk Arbeids
giverforening, Norges Røde Kors, Norges 
Blindeforbund, Norsk Folkehjelp og Norsk 
Lærerlag. NORAD har dessuten siden 1983 
hatt en paraplyavtale med Norsk Misjonsråd. 
Denne avta1en, som bygger på rammeavtale~ 
prinsippet, omfatter 13 organisasjoner innen
for Norsk Misjonsråd. For å kunne bistå 
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medlemsorganisasjonene med rådgivning, 
planlegging og evaluering, har Norsk Misjons
råd opprettet en bistandsnemnd. Denne 
nemnda legger hvert år fram for NORAD et 
aktivitetsprogram for det kommende år. 

Ramme- og paraplyavtalene innebærer en 
administrativ avlastning for staten og en stør· 
re frihet og fleksibilitet for organisasjonene. I 
budsjettproposisjonen for 1988 sier derfor De
partementet for utviklingshjelp, i tråd med 
uttalelse i St.meld.nr. 36 for !984-85 og St. 
meld. nr. 34 for 1986-87, at man tar sikte på å 
videreutvikle ordningen med rammeavtaJer 
med sikte på ytterligere effektivisering. 

De innsatsområdene som de private organi~ 
sasjonene har prioritert, har etter myndighete
nes vurdering vært i god overensstemn1else 
med norsk bistands mål om å redusere fattig
dommen og skape et grunnlag for utvikling i 
de aktuelle landene. Som følge av en planlagt 
lavere vekst i u-hjelpsbevilgningene i kom
mende år, har myndighetene gitt ut.trykk for 
at det i større grad enn tidligere vil bli nødven
dig å prioritere strengt ut fra de behov man 
ønsker å dekke i mottakerlandene. 

Det hersker en stor grad av tverrpolitisk 
enighet om at de private organisasjoner ut
fører et meget verdifullt arbeid i utviklings
landene. Organi.sasjonenes mange fortrinn er 
blitt framhevet i en rekke offisielle dokumen
ter, blant annet i St.meld. nr. 36 for 1984-85 
Om enkelte hovedspørsmål i norsk utviklings
hjelp. Her nevnes at mange organisasjoner har 
arbeidet lenge i utviklingslandene og kjenner 
forholdene godt. Videre blir det påpekt at de 
gjerne er mindre byråkratiske og følgelig mer 
fleksible og tilpasningsdyktige enn offentlige 
organer og større nasjonale og internasjonale 
hjelpeorganisasjoner. De norske private orga
nisasjoner kan derfor ofte gi hurtigere og mer 
effektiv hjelp til lavere kostnader enn interna
sjonale organisasjoner og offentlige myndig
heter. De private organisasjoner har dessuten 
spesielt gode forutsetninger for å nå fram til 
prioriterte målgrupper (som f.eks. kvinner, 
fagbevegelse, slum-befolkning, urbefolkning 
og funksjonshemmede). Organisasjonene har 
også gode forutsetninger for å stimulere akti
vitet nedenfra · på lokale gruppers egne 
premisser · ved å mob!lisere lokale menneske
lige ressurser og hjelpe fram lokale initiativ. 
Dette kan i mange tilfelle fremme den demo
kratiske prosess i utviklinglandene. 

St.meld.nr. 36 for 1984-85 peker også på en 
del forhold som bistandsmyndighetene opp· 
fatter som svake sider ved organisasjonenes 
arbeid. Noen av organisasjonene er under
bemannede og har svak administrasjon, og 
dette kan gi lav effektivitet. Det kan også gjø
re det vanskelig og kostbart å kontrollere 

prosjektene. Organisasjonenes innsats er ofte 
oppstykket og basert på egne regelverk og 
arbeidsmåter, noe som kan gjøre det vanskelig 
for mottakerlandene å samordne de forskjelli
ge bidrag. Sektortenkning og manglende 
helhetssyn eller manglende utviklingsstrategi 
kan også gjøre seg gjeldende. Prosjektene blir 
ofte oppfattet som orgamsasjonenes egne 
(•vår skole», "vårt sykehus»), og de er ofte for 
dårlig integrert i statlig og lokal virksomhet. 
Mange prosjekter er i stor grad avhengige av 
enkelt.personer i organisasjonene, og når disse 
slutter eller omplasseres, kan prosjektene falle 
sammen. Flere organisasjoner har hatt proble
mer med å dekke sin andel av sterkt stigende 
driftskostnader. Organisasjonene legger dess~ 
uten ofte ikke forholdene godt nok til rette for 
lokal overtakelse eller for økonomisk uav· 
hengighet på sikt, noe som er en forutsetning 
for støtteordningene. Blant annet som følge 
av dette, mener bistandsmyndighetene at de 
fleste tiltak i regi av private organisasjoner 
krever en mer langsiktig innsats fra norsk side 
enn forutsatt. 

Selv om deler av denne kritikken fra bi
standsmyndighetenes side også kan gjelde det 
statlige u-hjelpsarbeid, er den viktig fordi den 
kan konsekvenser for organisasjonenes stats
støtte. I de kommende år hvor myndighetene 
vil legge økt vekt på evaluering av de private 
organisasjoners arbeid ur. nedenfor), vil det 
være viktig for organisasjonene å prøve å rette 
opp de omtalte svakheter, eventuelt rette opp 
misforståelser hvis kritikken oppfattes som 
urettferdig. 

Svakheter er imidlertid ikke større enn at 
bistandsmyndighetene mener at organisasjo· 
nenes virksomhet i utviklingslandene alt i alt 
utgjør et vesentlig bidrag i det totale norske 
bistandsarbeidet. 

Bistandsmyndighetene tar derfor sikte på 
<d framtiden å gjøre mer aktiv bruk av private 
organisasjoner i bistandssamarbeidet. (St. 
meld.nr. 36 for 1984-85.) I denne forbindelse 
tas det sikte på, bl.a. på grunnlag av vurderin
ger av erfaringer som er gjort i andre europeis
ke land, å utvikle ,framtidige samarbeidsmo
deller for å fremme rasjonelle arbeidsformer 
mellom organisasjonene og departementet» 
(St.meld.nr. 34 for 1986-87). Bistandsmyndig
hetene har i denne sammenheng gitt uttrykk 
for ønskeligheten av mer fleksible ordninger 
med hensyn til utgiftsdelingen mellom NO· 
RAD og de private organisasjoner og når det 
gjelder tidsrammene for rammeavtalene. 

Myndighetene har signalisert en lavere 
veksttakt i såvel den offentlige u-hjelp som 
støtten til norske private organisasjoner i de 
kommende år. Innenfor disse rammer tas det 
sikte på en vesentlig opptrapping av støtten 
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til lokale organisasjoner i utviklingslandene, 
utover den økning som allerede har vært fore~ 
tatt de senere år, fra 2,4 pst. av støtten til 
private organisasjoner i 1982 til 18,8 pst. i 1987. 

I tiden som kommer ønsker myndighetene 
å foreta en grundig vurdering av de erfaringer 
som har vært gjort til nå for å få kunnskap 
om hvilken utviklingseffekt de ulike typer t!l
tak har og hvorledes de når målgruppene. Om 
denne vurdering sies det: 

•Slike evalueringer vil også kunne øke inn· 
sikten i hvilke typer prosjekter de private 
organisasjoner vil være mest egnet til å forval
te. De vil videre kunne gi et verdifullt bidrag 
til organisasjonenes egne kunnskaper om 
hvordan en bestemt målrettet innsats bør til
rettelegges og gjennomføres, (St.meld.nr. 36 
for 1984-85). 

A trekke lokale organisasjoner i utvikling
landene med i bistandsarbeidet, er i samsvar 
med anbefalinger fra flere internasjonalt aner
kjente u-landseksperter (se f.eks. Jan Egeland: 
"DIScovering a First Line of Defenoe: Indige
nous Humanitarian Organizations11, Bulletin 
of Peace Proposals, Vol. 18, No. 2, 1987 og 
Røde Kors' studie av Jan Egeland og Andrew 
Okoth, 11Third World Humanitarian Action: 
The Case of the Kenya Red Cross', HD! Stu
dies on Development, No. I, 1986). Et problem 
har vært at u-hjelpen ofte har bestått i et kort
varig aktivitetsoppsving istedenfor i en lang
siktig oppbygging av lokale organisasjoner. 
Dette er en av årsakene til at u-hjelp i regi av 
i-land ofte har forverret situasjonen i motta
kerlandene snarere enn å forbedre den. 
Samtidig har det vært vist til at lokale organi· 
sasjoner og mindre grupper ofte har lykkes 
med forholdsvis beskjedne ressurser. 

De lokale organisasjoner har selvsagt en 
særlig styrke i at de forstår sitt samfunns sær
egne sosiokulturelle forutsetninger bedre enn 
utenforstående. Det er også en fordel at de 
representerer det samfunn som er mottaker 
av bistanden og står til ansvar overfor men
neskene der. 

Som følge av disse forhold og de norske bi· 
standsmyndigheters erkjennelse av dem, 
synes framtidsmulighetene for de norske pri
vate organisasjoners ekspansjon og sukse$s i 
u-landsarbeidet å ligge i økt samarbeid med 
lokale organisasjoner og grupper. Da vil ar· 
beidet lettere kunne skje på mottakersamfun
nets egne sosiokulturelle premisser og gjøre 
det mulig for dets medlemmer i større grad å 
trekkes med i arbeidet, delta i beslutningspro
sessene, følge opp prosjektene, og til slutt 
overta dem. 

Flere norske organisasjoner har allerede et 

samarbeid med lokale organisasjoner og grup
per. Det kan for eksempel nevnes at Røde 
Kors fra 1982 har drevet såkalte distriktspro
grammer. Disse består i at et distrikt i Norge 
har et bistandsprosjekt i et distrikt i et u-land. 
Det er nå 14 distrikter som er i gang med pro
sjekter, og flere planlegges. Hensikten med 
prosjektene er å styrke de aktiviteter som 
Røde Kors driver i de aktuelle områder. Pro
sjektene forutsetter sarnarbeid mellom Røde 
Kors-foreningene i Norge og Røde Kors-foren
ingene i u-landene. Eksempler på distriktspro
sjekter er barneskoler, hjem for funksjons
hemmede barn, klinikk, helseinformasJon og 
opplæringssenter i flyktningeleir. 

12.3 INTERNASJONALE SAMARBEIDSOR
GANISASJONER 

En rekke organisasjoner er dannet med det 
siktemål å spre opplysninger om og utvikle 
det internasjonale samarbeidet, på global eller 
regional basis. Det kan dreie seg om arbeid 
på det politiske, økonomiske, kulturelle eller 
menneskelige område. 

Norsk Samband for De Forente Nasjoner 
(FN·sambandet) har til oppgave å gi informa
sjon om_ internasjonale spørsmål som knytter 
seg til FN og FNs arbeid, norsk bistandsar
beid, forholdet mellom rike og fattige land, 
samt forholdene i utviklingslandene. Organi
sasjonen ble stiftet i 1946. Størstedelen av 
virksomheten vies skolene. FN-sambandet 
har 80 landsomfattende hovedorganisasjoner 
som er medlemmer av hovedavdelingen, og 
en rekke skoler, biblioteker, bedrifter m.m. 1 

samt enkeltpersoner som er medlemmer av 
lokalavdelingene. FN-sambandet har et nært 
samarbeid med offentlige myndigheter i Nor
ge, foruten et utstrakt internasjonalt samar
beid. 

En Verden er en tverrpolitisk og uavhengig 
norsk avdeling (opprettet i 1947) av World 
Association of World Federalists. Målet for 
organisasjonens arbeid å opprette en global 
rettsorden ved å etablere en føderal sammen
slutning av verdens nasjoner, basert på 
FN-pakten, regulert ved folkeretten, og orga
nisert gjennom De Forente Nasjoner. Virk
somheten finansieres gjennom medlemskon
tingenter og støtte fra det offentlige 
(hovedsakelig Utenriksdepartementet) og næ
ringslivet. Organisasjonen har god kontakt 
med norske myndigheter og et utstrakt inter
nasjonalt samarbeid gjennom hovedorganisa
sjonen i Amsterdam. 

Europabevegelsen i Norge (stiftet i 1949) har 
bl.a. til formål å drive opplysningsvirksomhet 
om Norges samhørighet med de europeiske 
nasjoner og den europeiske kultur. samt spre 
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kunnskap om de europeiske samarbeidsorga
nisasjoner. Europabevegelsen samarbeider 
med norske myndigheter og europeiske orga
nisasjoner. 

Nordmannsforbundet ble startet i 1907 som 
et kontaktorgan for nordmenn og etterkom
mere av nordmenn i og utenfor Norge. 
Forbundets oppgave i dag er å være et service
kontor for nordmenn, deres etterkommere og 
Norgesvenner i alle land. Foruten slektsgran
sking omfatter tilbudene juridisk veiledning, 
reisetilbud, stipendier og informasjonsarbeid. 
Forbundet har omkring 15 000 medlemmer i 
50 land, med hovedtyngden i USA. 

Foreningen Norden (stiftet 1919) driver opp
lysningsvirksomhet vedrørende Norden 
omtrent tilsvarende EuropabevegeJsen for 
Europa. 

12.4 SOLIDARITETS- OG MENNESKERET
TIGHETSARBEID 

Solidaritets- og menneskerettighetsarbeid 
tar sikte på å avskaffe undertrykkelse, vold 
og tortur rettet inot enkeltindivider eller grup
per, og å hjelpe ofrene for slik umenneskelig 
behandling, uansett hvor i verden overgrepe
ne forekommer. 

Amnesty International er en verdensom
spennende og politisk uavhengig organisasjon 
som arbeider for at menneskerettighetene blir 
respektert. Målet for arbeidet er løslatelse av 
mennesker sotn er fengslet for sin politiske 
eller religiøse overbevisnings skyld, eller på 
grunnlag av farge, etnisk tilhørighet, kjønn 
eller språk, og som ikke har brukt eller opp
fordret til bruk av vold. Amnesty arbeider for 
rask og rettferdig rettergang for alle politiske 
fanger, samt avskaffelse av tortur, dødsstraff 
og· annen grusom behandling eller straff for 
alle fanger. Det konkrete utgangspunkt for 
organisasjonens arbeid er å hjelpe enkeltper
soner. Amnesty International ble grunnlagt i 
1961, og har i dag organiserte avdelinger i mer 
enn 40 land. Den norske avdeling av Amnesty 
International ble opprettet i 1965, og den har 
omkring 25 000 medlemmer. Finansiering av 
virksomheten skjer gjennom medlemskontin
genter, gaver og salg av informasjonsmateri
ell. Organisasjonen framskaffer dokumenta
sjon innenfor sitt arbeidsområde til media og 
myndighetene. Organisasjonen har et utstrakt 
samarbeid med nasjonale og internasjonale 
organisasjoner og myndigheter. 

Den internasjonale arbeidsgruppe for ur
befolkningssaker er en lokalgruppe for Oslo 
av International Work Group for Indigenous 
Affairs, som har sekretariat i Købehavn. Sek
retariatet arbeider med dokumentasjon av 
urbefolkningers situasjon rundt om i verden, 

særlig når det gjelder undertrykkelse. Ar
beidsgruppen i Oslo driver informasjonsvirk
somhet, blant annet ved popularisering av 
dokumentasjonen fra sekretariatet og ved fo
redragsvirksomhet. Arbeidsgl'Uppen har 
kontakt med urbefolkningsrepresentanter i 
Norge, og den samarbeider med Utenriks
departementet og NORAD. 

Antislaveriselskapet (stiftet i 1967) arbeider 
for å få slutt på alt slaveri, slavehandel og 
tvangsarbeid tilsvarende slaveri, og å beskytte 
menneskerettighetene. Selskapet har jevnlig 
kontakt med norske myndigheter. 

Fellesrådet for det sørlige Afrika ble oppret
tet i 1976, og mobiliserer støtte for frigjørings
kampen og de frigjorte stater i Sør-Afrika. 
Virksomheten består i informasjonsarbeid~ 

pengestøtte til frigjøringsbevegelser, samt for
midling av kontakt mellom frigjøringsbeve
gelser og andre organisasjoner i Sør-Afrika og 
norske myndigheter, nyhetsmedier og enkelt
personer. Virksomheten finansieres gjennom 
medlemskontingenter og støtte fra Utenriks
departementet og Departementet for utvik
lingshjelp. Organisasjonen har kontakt med 
norske myndigheter og samarbeider intern•· 
sjonalt. 

Den norske Helsingforskomite (stiftet i 
1977) arbeider fOr Helsingforsavtalens idealer 
og intensjoner om menneskerettighetene og 
om fri utveksling av mennesker, informasjon 
og ideer. Virksomheten består i informasjon, 
familiegjenforeninger, støtte til flyktninger og 
forfulgte m.v. Organisasjonen har kontakt 
med norske myndigheter og samarbeider in
ternasjonalt 

For øvrig kan nevnes en rekke andre solida· 
ritets- og støttekampanjer/organisasjoner så 
som Afghanistankomiteen, Afghanistanhjel
pen, Latin-Amerika-gruppene i Norge, Solida
ritet Norge-Eritrea, Palestinakomiteen i 
Norge, Norsk-Tjekkoslovakisk Hjelpeforen· 
ing, Norsk Solidaritetsråd for El Salvador, 
Solidaritet i Norge (Polen) m.11. 

12.5 UNGDOMSUTVEKSLING, VENN
SKAPSARBEID 

Siktemålet for arbeidet til de forannevnte 
solidaritets- og menneskerettighetsorganisa
sjoner er å avskaffe undertrykkelse m.m. De 
organisasjoner som driver med ungdomsut
veksling og vennskapsarbeid har et annet 
siktemål for sitt arbeid, nemlig å utvikle mel
lomfolkelig forståelse og gode relasjoner 
mellom enkeltindivider og nasjoner. 

Ungdomsutveksling består i at ungdom 
oppholder seg i et annet land i kortere eller 
lengre tid for å lære landet og folket bedre å 
kjenne. Det kan dreie seg om opp til et års 
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skolegang, noen ukers språkkurs, sommer
opphold i en utenlandsk familie, arbeidsopp
hold av varierende lengde (f.eks. dugnadsar
beid, arbeid som praktikant eller au pair), 
idrettsaktiviteter eller musikkorps som besø
ker andre land. 

Det er flere private organisasjoner som ute
lukkende arbeider med slik utveksling, blant 
andre AFS-Norge og Youth for Understan
ding. Andre organisasjoner har slik ungdom
sutveksling som en underordnet del av sin 
virksomhet, blant andre Sons of Norway og 
Rotary. Det finnes i alt omkring 50 organisa· 
sjoner som tilbyr utvekslingsprogrammer. Til 
grunn for arbeidet ligger en ideell målsetting 
om å bedre mellomfolkelig forståelse og sam
kvem. 

Landsrådet for Norske Ungdomsorganisa· 
sjoner (LNU) ble dannet i 1980 som en 
omorganisering og utvidelse av den tidligere 
Nasjonalkomiteen for Internasjonalt Ung
domsarbeid (NIU, opprettet i 1958). Dette er 
en paraplyorganisasjon for ungdomsorganisa· 
sjonene som arbeider for internasjonal kon
takt og forståelse mellom ungdom fra 
forskjellige land. NIU hadde allerede i 1964 
opprettet en avdeling som arbeidet spesielt 
med forskjellige utvekslingsprogrammer. I 
1987 ble Norsk stiftelse for ungdomsutveks
ling startet (etter vedtak i LNUs styre) med 
det formål å fremme internasjonal ungdom
sutveksling. I henhold til stiftelsens vedtekter 
skal virkemidlene i arbeidet være informa
sjons· og rådgivningsvirksomhet, gjen
nomføring av egne utvekslingsprogrammer og 
praktisk tilrettelegging av besøk til og fra 
Norge. 

Organisert ungdomsutveksling ble startet i 
USA like etter den annen verdenskrig. Tusen
vis av norske ungdommer har siden deltatt i 
forskjellige programmer over hele verden. På 
verdensbasis dreier det seg trolig om flere 
hundre tusen ungdommer. I tillegg kommer 
alle de vertsfamilier, skole-, idretts- og ar· 
beidskamerater, foruten andre i utvekslings
ungdommens miljø, som er blitt berørt av 
denne internasjonale kontakten. 

Det finnes en rekke ulike utvekslingspro
grammer som omfatter mange forskjellige 
land. Det mest populære land for norsk ung
dom har vært USA, men organisasjonene 
arbeider aktivt for å bringe andre land sterke
re inn. 

AFS-Norge har vært i virksomhet her i lan
det fra 1947. Organisasjonen har mer enn 70 
medlemsland, hvor ca. 150 norske ungdom
mer hvert år sendes på et ettårig program. 
AFS-Norge har også sommerprogrammer og 
arbeidsutvekslingsprogrammer. 

Youth for Understanding har vært i virk-

somhet i Norge fra 1967. Organisasjonen har 
28 medlemsland og sender hvert år ca. 200 
norske ungdommer ut i verden. Youth for 
Understanding har også halvårige praktikant
og skoleopphold, sommerprogrammer og 
idrettsprogrammer. 

Sons of Norway har flere sommerprogram
mer, som omfatter fotballturnering i USA og 
sommerleire i Norge. 

Det finnes også utvekslingstilbud for uten
landsk ungdom i Norge. Programmene er 
imidlertid noe mer begrensede enn de som 
tilbys norsk ungdom i utlandet. Vi mottar 
heller ikke så mange ungdommer som vi sen
der ut. 

For ordens skyld nevnes at det er en rekke 
andre organisasjoner enn de ovennevnte som 
i varierende utstrekning driver med en eller 
annen form for ungdomsutveksling. Det bør 
også understrekes at internasjonalt ungdoms
arbeid på organisasjonsplanet har et stort 
omfang, uten at det blir nærmere omtalt her. 

Organisasjonenes utvekslmgsvirksomhet er 
hovedsakelig privat finansiert gjennom gratis 
arbeid, medlemskontingenter og gaver. Det 
finnes ingen statlig støtteordning for den ung
domsutvekslingen som er beskrevet ovenfor. 
Landsomfattende ungdomsorganisasjoner kan 
søke Utenriksdepartementet om støtte fra den 
såkalte disposisjonsbevilgningen til interna
sjonalt ungdomsarbeid (møter, kurs, reiser 
o.l.), dvs. arbeid på organisasjonsplanet. Enk
elte kommuner og fylkeskommuner gir støtte 
til lokale og regionale utvekslingsprogram
mer. Til selve driften mottar organisasjonene 
noe offentlig støtte over budsjettet til Kultur
og vitenskapsdepartementet (driftstilskudd til 
barne- og ungdomsorganisasjoner). 

Det internasjonale samkvem øker stadig på 
alle felter (f.eks. kultur, idrett og næringsliv) 
og på alle nivåer (f.eks. på statlig, privatindu· 
strielt og individuelt nivå). På mange felter 
er samarbeidet blitt formalisert gjennom avta
ler. Folk reiser mer, på ferie, i utdanningsøyeM 
med og i jobbsammenheng. I tråd med 
tendensen ellers i verden legges det også 1 

Norge økende vekt på innsikt i andre lands 
språk og kultur. Både de offentlige utdan. 
ningsmyndigheter og det private næringsliv 
har gitt uttrykk for behovet for større satsing 
på internasjonalisering, og i noen grad fulgt 
opp med tiltak rettet mot kompetanseopp
bygging på dette feltet. 

Ettersom språk og kultur læres best i ung 
alder, vil internasjonalt orienterte tiltak over~ 
for nettopp ungdommen være spesielt viktige. 
De private organisasjoner har klare fortrinn 
på dette området med sine internasjonale kon
taktnett, som blant annet gjør det mulig å 
skaffe egnede vertsfamilier til utvekslings-
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ungdommen. I så måte fyller de private 
organisasjoner et tomrom i de internasjonalt 
orienterte studier og aktiviteter for ulike grup
per av ungdom. 

Organisasjonene arbeider også for større in
ternasjonal interesse og forståelse gjennom de 
bilaterale vennskapssamband av ulike slag. 
Her kan nevnes organisasjoner som f.eks. 
Norge-Amerika Foreningen, Forbundet Nor
ge-DDR, Vennskapssambandet Norge-Kina, 
Sambandet Norge-Sovjetunionen, Norsk Ban
gladesh Forening, Norsk Britisk Forening, 
Norsk-Jugoslavisk Samband, Norsk-Svensk 
Forening m.fl. 

12.6 ORGANISASJONENES PLASS I DET 
FRAMTIDIGE U-HJELPSARBEID OG I 
ANNET INTERNASJONALT ARBEID 

Organisasjonenes u-hjelpsarbeid er tosidig: 
opplysningsvirksomhet om utviklingsland og 
utviklingshjelp overfor den norske befolk· 
ning, og gjennomføring av konkrete utvik
lingsprosjekter i den tredje verden. 

Opplysningsarbeidet er etter både myndig
hetenes og utvalgets oppfatning viktig, fordi 
det skaper en forståelse for u-hjelp i befolk· 
ningen som er en forutsetning for det høye 
nivå som norsk statlig og privat u-hjelp ligger 
på i verdensmålestokk. Myndighetenes vur
dering er at organisasjonene utfører et meget 
viktig arbeid på informasjonsfronten, og de tar 
sikte på å utvide den eksisterende ordning 
med samarbeidsavtaler (rammeavtaler) på 
dette feltet. Utvalget slutter seg til myndighe
tenes vurdering og intensjoner på dette punkt. 

Organisasjonene utfører både etter myndig
hetenes og utvalgets syn et meget verdifullt 
arbeid også i utviklingslandene. På grunn av 
ubyråkratiske arbeidsmåter og godt kjennskap 
til lokale forhold i utviklinglandene, når orga
nisasjonene effektivt fram til de aktuelle 
målgrupper i disse landene, og de får aktivi
sert lokale krefter til en felles innsats for 
økonomisk, sosial og demokratisk utvikling. 
Utvalget mener det er viktig at organisasjone
ne tar vare på og videreutvikler sine sterke 
sider, og retter opp eventuelle svake sider, i 

en fortsatt og intensivert innsats for de fattige 
i den tredje verden. 

Når det gjelder det statsstøttede u-hjelpsar
beid som organisasjonene utfører, ser utvalget 
positivt på den pågående utvikling i retning 
av utbygging av rammeavtaleordningene mel
lom Departementet for utviklingshjelp og 
organisasjonene, ettersom den gir organisasjo~ 
nene større handlefrihet innenfor sikre og 
faste budsjettrammer. Utvalget er enig med 
bistandsmyndighetene i at det er ønskelig 
med enda mer fleksible ordninger enn de 
eksisterende med hensyn til utgiftsdeling og 
tidsrammer for avtalene. 

Selv om den statsstøttede del av organisa
sjonenes u-hje!psarbeid antakelig i all over
skuelig framtid vil utgjøre en betydelig del av 
organisasjonenes virksomhet på feltet, er ut
valget av den oppfatning at organisasjonene 
også i tiden framover må legge stor vekt på 
det egenfinansierte u-hjelpsarbeidet. Dette vil 
gjøre det nødvendig med fortsatte innsam
lingsaksjoner. 

Utvalget er enig med bistandsmyndighete
ne og u-landseksperter i at det må tas sikte på 
i enda sterkere grad enn hittil å trekke de lo
kale organisasjoner i utviklingslandene med i 
bistandsarbeidet, og ruste dem opp, slik at de 
sammen med myndighetene og andre institu
sjoner i sine respektive land kan ta over stadig 
mer av arbeidet med å fremme den økonomis
ke og sosiale utvikling. 

Utvalget ser ellers positivt på det arbeidet 
som utføres av ulike typer internasjonale sam
arbeidsorganisasjoner, organisasjoner som 
driver med solidaritets- og menneskerettig
hetsarbeid, samt ungdomsutveksling og 
vennskapsarbeid. Mye av det arbeid som gjø
res på disse viktige områdene, er helt av· 
hengig av organisasjonenes innsats. Utvalget 
F!Fer av den oppfatning at dette arbeidet må 
fortsettes og videreutvikles. 

Utvalget vil peke på at internasjonalt arbeid 
er spesielt ressurskrevende. Det er derfor vik
tig at myndighetene bidrar både til motivering 
og gjennomføring av denne type arbeid. Ut
valget vil her spesielt peke på samarbeid 
vedrørende kulturavtaler, markeringsframstøt 
av Norge i utlandet og internasjonale arrange
menter i Norge. 
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KAPITTEL 13 

Utviklingstendenser og utfordringer i organisasjonslivet 

13.1 INNLEDNING 
De to sentrale målsettingene i den offentlige 

kulturpolitikken som ble lagt fram i de to 
kulturmeldingene i 1973 og 1974 (St.meld. nr. 
8 for 1973-74, og St.meld. nr. 52 for 1973-74) 
var å formidle kulturelle tilbud til alle grupper 
og stimulere til skapende egenaktivitet ut fra 
hver enkelts forutsetninger og interesser. De 
viktigste nye kulturpolitiske virkemidler var 
en sterk økning av de offentlige kulturmidler, 
fordelt gjennom kommuner og fylkeskommu
ner, og arbeid lokalt for å legge de fysiske 
forhold til rette for frivillig organisert kultu
ren aktivitet, gjennom samfunnshus, ·fler
brukslokaler», idrettsanlegg etc. (Greta 
BiJJing: Kulturpolitikk og samfunnsforand
ring, Oslo 1978). Det ble sett som en betingelse 
for tildeling av statlige kulturmidler at det ble 
opprettet kommunale og fylkeskommunale 
kulturutvalg. 

Ved iverksettelsen av den nye kulturpolitik
ken visste man lite om det lokale organisa
sjonsliv som skulle nyte godt av de nye 
kulturmidlene. Motivet for en av de undersø
kelsene som er blitt gjort av det lokale 
organisasjonssamfunn - undersøkelsen av or
ganisasjonslivet i Hordaland - var å samle 
kunnskap om sammensetningen av organisaH 
sjanssamfunnet. Ved hjelp av slik kunnskap 
har målet vært å få et bedre grunnlag for gjen
nomføringen av de kulturpolitiske målsettin
ger. Undersøkelsen ble igangsatt av 
Kulturavdelingen i Hordaland fylkeskommu
ne som i 1979 engasjerte en forskergruppe ved 
Institutt for sammenlignende politikk ved 
Universitetet i Bergen for å kartlegge det loka
le organisasjonslivet i landkommunene i 
Hordaland. Ved å samtidig systematisere den 
landsomfattende registreringen av lokale for
eninger og lag som ble foretatt av Innenriks
departementet i 1941 har man kunnet gi en 
framstilling av organisasjonslivets utvikling i 
Hordaland i etterkrigstiden (Tryge Brandal og 
Per Selle: «Endringar i organisasjonsmønste~ 
ret i Hordaland 1940-80» i Heimen, nr. 4-1983). 

For å kunne sette Hordalandsundersøkelsen 
i et nasjonalt perspektiv tok utvalget i 1985186 
initiativ til en tilsvarende kartlegging av orga
nisasjonssamfunnet i Buskerud og Finnmark, 
gjennomført av Institutt for sammenlignende 
politikk ved Universitetet i Bergen. 

Utvalget har også fått materiale fra Norsk 
Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste (NSD) 
for å kartlegge medlemsutviklingen i lands
omfattende organisasjoner perioden 
1972-1982. 

13.2 HORDALANDSUNDERSØKELSEN 
Undersøkelsen av organisasjonssamfunnet i 

Hordaland fylke bygger på en totalregistre
ring av organisasjonslivet i Jandkommu.nene i 
Hordaland, gjennomført av de kommunale 
kulturetater i 1980. På grunnlag av dette data
materialet gis det et bilde av organisasjons
samfunnets sammensetning pr. 1980. 

De historiske endringsprosessene i etter
krigstiden studeres ved å sammenligne dette 
materialet med Innenriksdepartementets 
landsomfattende registering av det lokale or
ganisasjonsliv i 1941. 

Resultatene av disse registreringene fram
går av tabell 13.2. 

Det totale antall lag økte i perioden 
1940-1980 fra 2594 til 3848. Ser en dette i for
hold til befolkningsutviklingen finner en at 
organisasjonstettheten (i.e. antall innbyggere 
delt på antall lokallag) har økt noe, fra 49 inn
byggere pr. organisasjon i 1941 til 41 i 1980. 

Mer iøynefallende er endringene i sammen
setningen av organisasjonssamfunnet. Det er 
to lagstyper som har gått tilbake, både abso
lutt og relativt. Antallet avholdslag er redusert 
med over 50 pst. og utgjorde i 1980 bare 3,0 
pst. av det totale antall lag. Dette er i samsvar 
med det vi vet om oppslutningen til de største 
avholdsorganisasjonene i etterkrigstiden (jf. 
kap. 3 og vedlegg 1). 

Antallet misjonsforeninger er blitt betydelig 
redusert. Denne regionale tendensen bekref
tes av den nasjonale misjonsstat1stikken. I 
1952 var det totalt 18 829 misjonslag i Norge, 
i 1978 var det 13 831. Tar man hensyn til unøy
aktigheter i registreringen får en allikevel en 
tilbakegang på minst 4000 foreninger (Nils E. 
Bloch-Hoell: «Norsk misjon i fortsatt vekst», i 
Norsk Tidsskrift for misjon nr. 411978, årg. 32, 
s. 193-208). Dels kan tilbakegangen forklares 
av at det på grunn av endringer i bosetnings
strukturen og bedrede kommunikasjoner har 
foregått en sammenslåing av misjonsforenin
gene. Dersom det har foregått en betydelig 
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Tabell 13.2 Endringer i organisasjonsmønsteret i Hordaland 1940-1980. Antallforeninger og lag 

1940 1980 1980-1940 
N Pst. N Pst. N Pst. 

Lagskategorier (t,-t,) ti~tl 

Idrettslag 115 4,4 297 7,7 + 182 + 3,3 
Mållag 19 0,7 33 0,9 + 14 + 0,2 
Avholdslag 207 8,0 114 3,0 93 5,0 
Misjonsforeninger og frikirkelige 
lag 1331 51,3 795 20,7 536 30,6 
Barne-og ungd.lag') 624 24,0 1074 28,0 + 450 + 4,0 
Sang- og musikklag 44 1,7 537 14,0 + 493 + 12,3 
Humanitære og sosiale lag 225 8,7 525 13,6 + 300 + 4,9 
Andre'), fritid og kultur 29 1, I 473 12.3 + 444 + 11,2 

Sum 2594 100,2 3848 100,1 + 1254 

Samlekategorier 

Kvinne lag') 609 20,5 742 19,2 + 131 1,3 
Barne-og ungd.lag') 694 23,5 1376 35,7 + 682 + 12,2 
Kristelige lag") 1774 59,7 1772 46,0 2 13,7 

l) Kategorien Ba:rne- og ungdomslag inneholder hovedgruppene frilyndte ungdomslag, speidere, 4H og 
ungdomsklubber. 

2) Kategorien andrt\ fritid og kultur inneholder kvinnelag utenom husmorlag, og kvinnelige misjonsforenin
ger, pensjonistforeninger, samfunnshus/grendehus, fritidsorganisasjoner, Uhdervlsning- og kulturorganisa
sjoner og områdeforeninger. 

~) Samlekategorieh «kvinneorganisasjoner» inneholder de rene kvinnelag innen de ulike lagskategoriene, 
f.eks. sang og musikklag for kvinner, og sosiale og humanitære kvinnfdag. 

+) Samlekategorien barne!~ og ungdomslag inneholder foruten lagskategorien barne- og ungdomslag også 
sang og musikklag for barn og ungdom, og kristne barne· og ungdomslag. 

5) SamJekategorjen «kristelige lag» utgjør foruten lagskategorien misjonslag og frikirkelige organisasjoner 
også kristne Jag innen de andre lagskategoriene, f.eks. kristne sang- og musikklag, kristne barne- og 
ungdomslag. 

sammenslåing av lokale misjons.lag ville det 
være rimelig å vente at størrelsen på lagene 
har økt. Hordalandsundersøkelsen viser imid
lertid at misjonslagene gjennomgående er 
små. Av de 301 lagene som ga opplysning om 
medlemsoppslutning i 1980 (av i alt 795 mi
sjonslag og frikirkelige foreninger) hadde 84 
pst. mindre enn 20 medlemmer. Det tyder på 
at misjonslagene har hatt en tilbakegang som 
ikke kan forklares utelukkende av en rasjona
lisering av lagsstrukturen. Tabell 13.2 viser 
imidlertid også at det har kommet en rekke 
nye typer kristne lag, (jf. at samlekategorien 
kristne lag ikke er særlig redusert), noe som 
har ført til et mer differensiert kristent organi
sasjonsmønster. Særlig for barn og ungdom 
har det vokst fram nye kristne lagstyper. 

Blant de lag som har vokst skiller sang. 
musikk og gruppen 'andre» seg ut. Humani
tære lag og idrettslag har også økt både 
relativt og absolutt. · 

Det som allment kjennetegner utviklingen 
av organisasjonssamfunnet i Hordaland i et
terkrigstiden er at organisasjonsspekteret er 
blitt langt mer differensiert og spesialisert, 

Veksten i organisasjoner som velforeninger, 
undervisningsorganisasjoner, hobbyklubber, 
ymse kulturorganisasjoner, idrett, sang, mu
sikk og barne- og ungdomsorganisasjoner er 
uttrykk for at folk har fått mer fritid og bedre 
råd. I forskningen omkring frivillige organisa
sjoner har det vært vanlig å se denne orgamsa
sjonsspesialiseringen og differensieringen i 
sammenheng med økonomisk vekst og all
menn samfunnsrnessig «modernisering». 
Ut,·iklingen av organisasjonslivet i Hordaland 
i etterkrigstiden illustrerer et slikt perspektiv. 

Per Selle og Trygve Brandal mener, på 
grunnlag av datamaterialet om organisasjons
livet i Hordaland, å se «ei auka individualise
ring av organisasjonslivet», og at det som 
kjennetegner flertallet av lagene er «tilfreds
stilling av personlege behov•: «Folk ser i dag 
ut til å organisere seg meir for å tilfredsstilla 
individuelle behov enn for å fremja kollektive 
interesser.• Avhold og misjonslagene har gått 
betydelig tilbake, det et, med denne termino
logien, de «individualiserande lag» som har 
gått sterkt fram, i særlig grad fritidsorganisa
sjonene. 
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13.3 OPPFØLGINGEN AV HORDALANDS
UNDERSØKELSEN I BUSKERUD
OG FINNMARKSUNDERSØKELSE
NE 

13.3.1 Finnmarksundersøkelsen 
I undersøkelsene av organisasjonslivet i 

Finnmark og Buskerud er datamaterialet 
strukturert slik at man kan sammenligne or
ganisasjonsstrukturen i de 3 fylkene (Per Selle 
og Bente Pettersen: «Organisasjonene i Finn~ 
mark 1986/87.» Institutt for sammenliknende 
politikk. Universitetet i Bergen. 1987). Resul
tatet av registreringen av lokale lag og foren· 
inger i Finnmark går fram av tabell 13.3.1. 

Tabell 13.3.1 Hovedkategorier av organisa
sjoner i Finnmark 1986 

Antall Prosent 

Idrettslag 234 15,4 
Språk 1 0,0 
Avholdslag 7 0,6 
Misjonslag og frikirkeme· 136 9,0 
nigh. 
Barne-ungdomslag 179 11,8 
Sang-musikklag 211 13,9 
Sosiale-humanitære lag 289 19,7 
Andre (fritid og kultur) 449 29,6 

Total l 506 100,0 

Samlekategorier 

Kvinnelag 118 7,8 
Kristlige lag 261 17,3 
Barne- og ungdomslag 321 21,3 

Tabellen gir et bilde av lags- og forenings
strukturen i 1986. Målet har vært å registrere 
alle lag og foreninger som har eget navn, og 
datainnsamlingen er gjort i nært samarbeid 
med de 20 kommunenes kulturetater. Antallet 
medlemmer i lag og foreninger er ikke regis· 
trert, hverken i Finnmark eller Buskerud. For 
å få et mål på omfanget av organiseringen har 
man i stedet sett på antallet lag og foreninger 
i forhold til det totale folketallet i den enkelte 
kommune, d.v.s. organisasjonstettheten. I alt 
har man funnet 1506 lag. Det gir en gjennom· 
snittlig organisasjonstetthet på 37,6 innbygge
re pr. organisasjon. Dette er omtrent det 
samme som i Hordaland i 1980. Tallet varierer 
fra 20,5 innbyggere pr. organisasjon i Tana 
kommune til 63 innbyggere pr. organisasjon i 
Hammerfest. 

Sammensetningen av organisasjonssamfun
net i Finnmark er svært ulik det som framkom 
i Hordaland-undersøkelsen. Avholdssak og 
målsak står svakere i Finnmark enn i Horda· 
land. Samlekategorien kristne lag og forenin
ger utgjør i Finnmark under 18 pst. av det 
totale antall lag, mens de utgjør nesten 40 

pst. i Hordaland. Det er særlig gruppen Andre 
(fritid og kultur) og idrett som utgjør en større 
andel av lagene i Finnmark sammenlignet 
med Hordaland. I kategorien Andre (fritid og 
kultur) utgjør de rene fritidslag over 1/3 av 
lagene, lag for undervisning og kultur utgjør 
neslen 1/3. Velforeningene er den tredje store 
gruppen, med nesten 115 av lagene innen den
ne kategorien. 

De sosiale og humanitære lag har en større 
andel av lagene i Finnmark enn i Hordaland. 
De humanitære organisasjonene Norsk Folke· 
hjelp. Røde Kors, Norske Kvinners Sanitets· 
forening og Nasjonalforeningen for folkehei· 
sen utgjør ca. 1/3 av lagene. Handikaporgani
sasjonene utgjør ca. 114. 
Sang~ og musikklagene domineres av nl.u· 

sikkforeninger, skolekorps og kor, med til
sammen over 2/3 av lagene. Teater- og dans 
er og en stor gruppe, med 1/5 av de lokale lag. 

Ser en på samlekategoriene utgjør de rene 
kvinneforeninger en liten del av materialet 
(6,2 pst.). Dette er i stor grad et resultat av at 
det er relativt få kristne lag i fylket Bare 17,2 
pst. av samtlige lag er kristne foreninger og 
lag. Dette er nok også bakgrunnen for at det 
er færre barne· og ungdomslag i Finnmark 
enn i Hordaland og Buskerud. 

Selle og Pettersen drøfter kort årsakene til 
de store forskjellene i organisasjonsstrukturen 
i Finnmark og Hordaland. Utgangspunktet for 
en mulig forklaring er at organisasjonslivet 
vokste fram sent i Finnmark. Sett i forhold til 
antall innbyggere er det et større antall lag 
og foreninger (større organisasjonstetthet) i 
Finnmark enn i de to andre fylkene, men det 
er først i etterkrigstida at det har utviklet seg 
et relativt omfattende organisasjonsliv i Finn· 
mark. Trolig er organisasjonssammensetnin
gen i Finnmark i dag svært preget av de 
organisasjonstypene som særlig har hatt sin 
gjennombruddstid i etterkrigstiden; idrett og 
kulturelle- og fritidsorienterte lag og forenin· 
ger. 

13.3.2 Buskerudundersøkelsen 
I likhet med Finnmarksundersøkelsen er 

undersøkelsen av organisasjonslivet i Buske~ 
rud foretatt i nær kontakt med kommunenes 
kulturetater. Den kommunale kulturadmini
strasjon i Buskerud er relativt godt utbygd og 
det er gjennomgående et godt samarbeid mel
lom de kommunale kulturetater og organisa· 
sjonslivet. Sett i forhold til den totale 
folkemengden, er det færre lag og foreninger 
i Buskerud enn i Finnmark og Hordaland. Den 
gjennomsnittlige organisasjonstettheten er 
62, 7 innbyggere pr. organisasjon, varierende 
mellom 169 og 21. I Finnmark var det gjen· 
nomsnittlig 37.6 innbyggere pr. lag/forening, 
i Hordaland 41. 
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Tabell 13.3.2 Hovedkategorier av organisa-
sjoner i Buskerud 1986 

Antall Prosent 

Idrettslag 387 13,5 
Mållag 5 0,2 
Avholdslag 26 0,9 
Misjonslag og 
frikirkemenigh. 402 14,0 
Barne- og ungdomslag 476 16,6 
Sang-musikklag 398 13,9 
Sosiale-humanitære lag 398 13,9 
Andre (fritid og kultur) 773 27,0 

Total 2 865 100,0 

Samlekategorier 

Kvinnelag 295 10,3 
Kristelige lag 725 25,3 
Barne-og ungdomslag 804 28,1 

Den største gruppen lag er fritids- og kultu
relle lag (27 pst.). De rene fritidslag har en 
sterk stilling, men det er også en omfattende 
nærmiljøorganisering. Velforeningene utgjør 
27,6 pst. av kategorien Andre (fritid og kultur). 

Organisasjonskategoriene sang og musikk, 
idrett, sosiale og humanitære lag og misjon
og frikirkelag utgjør alle ca, 13-14 pst. 

Sang- og musikkorganisasjonene domineres 
av kor, amatørkorps og skolekorps. Blant de 
kristne lagene har en rekke av de store mi
sjonsorganisasjonene et godt utbygd foren
ingsnettverk. Det er 6g mange kristne 
foreninger og lag blant barn og ungdom, slik 
at dersom en slår sammen alle kristne lag i 
de ulike organisasjonskategorier, utgjør ande
len kristne lag 25,3 pst. 

Blant de sosiale og humanitære lagene ut
gjør funksjonshemmedes organisasjoner en 
stor gruppe (24 pst.). Dessuten er det en rekke 
Røde Kors-lag og lag tilknyttet Nasjonalforen
ingen for folkehelsen, Norsk Folkehjelp og 
Norske kvinners Sanitetsforening. De rene 
kvinnelagene utgjør en stor del av de sosiale 
og humanitære lagene. 

Innen idretten er flertallet lag tilknyttet 
Norges Idrettsforbund gjennom ulike særfor
bund. Materialet tyder på at det foregår en 
spesialisering innen idretten, ved at 41,4 pst. 
av lagene bare driver med en idrettsgren. I 
Finnmark var det 38 pst. av lagene som oppga 
at de var medlem av bare ett særforbund i 
Norges Idrettsforbund. 

Spesialiseringen er i likhet med utviklingen 
i Finnmark og Hordaland et allment trekk ved 
organisasjonssamfunnet i Buskerud. 

13.3.3 En sammenligning av organisasjons· 
mønsteret i Hordaland, Finnmark og 
Buskerud 

Grunnlaget for en forklaring av forskjellene 
i organisasjonsmønsteret i de tre fylkene er 
spinkelt. Det er kun for Hordalands ved
kommende at det finnes materiale til å belyse 
den historiske utviklingen av organisasjons
samfunnet. Opplysningene for Hordaland er 
fra 1980, mens materialet fra Buskerud og 
Finnmark er fra 1986. Dette gjør også sam
menligningen vanskelig. 

De tre organisasjonsundersøkelsene tyder 
på at det er betydelige forskjeller i graden av 
organisering lokalt og regionalt, målt i antall 
innbyggere pr. lag/forening, (i.e. organisa
sjonstetthet). I Hordaland og Finnmark er det 
gjennomsnittlige antall innbyggere pr. lag i 
underkant av 40. I Buskerud er det !angi flere 
innbyggere pr. lokallag/forening'. 62,7. 

Organisasjonstettheten er i alle tre fylkesun
dersøkelsene beregnet med utgangspunkt i 
alle lagstyper også politiske og økonomiske 
lag. Det har ikke vært mulig for utvalget å 
beregne organisasjonstettheten i kommuner 
og fylker med hensyn på de organisasjoner 
som omfattes av utvalgets mandat. En slik 
beregning ville imidlertid ikke gi store utslag 
for sammenligningen mellom de tre fylkene. 
Finnmark har det største innslaget av økono
miske og politiske lag. Det betyr at anslaget 
for det gjennomsnittlige antall innbyggere pr. 
lag endres noe mer i Finnmark enn i Horda
land og Buskerud dersom man utelukker 
politiske og økonomiske lag. I Hordaland, 
hvor det er relativt færre økonomiske og poli
tiske lag øker lagstilbudet i forhold til inn
byggertallet sammenlignet med Finnmark og 
Buskerud når man unntar økonomiske og po
litiske lag. 

Dersom man går dypere i det statistiske 
materialet viser det seg at forskjellene mellom 
kommunene er svært store. I Buskerud varie
rer antallet im;ibyggere pr. lag fra 100 i Nedre 
Eiker til 21 i AL 

Når det gjelder organisasjonssamfunnets 
sammensetning i de 3 fylkene er det en rekke 
slående forskjeller, hvor Finnmark og Horda
land utgjør ytterpunktene. Samlekategorien 
kristne lag utgjør over 45 pst. av antall lag og 
foreninger i Hordaland, mens i Finnmark ut
gjør disse kun 17 ,2 pst. Dette har opplagt 
sammenheng med at Hordaland historisk sett 
har utgjort et av den indre og ytre misjons 
kjerneområder. Buskerud, som har et relativt 
godt utbygd kristent organisasjonsnett kom
mer her, som i de fleste andre organisasjons
kategorier i en mellomstilling. 

Samlekategorien barne- og ungdomslag har 
også relativt sett en sterkere stHling i Horda-
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Tabell 13.3.3 Organisasjonssammensetningen ·i Finnmark, Buskerud og Hordaland 

Finnmark (1986) 
N % 

Idrettslag 234 15,4 
Språk 1 0,0 
Avholdslag 7 0,5 
Misjons lag og frikirkelag 136 9,0 
Barne- og ungdomslag 179 11,8 
Sang- og musikklag 211 13,9 
Sosiale- humanitære lag 298 19,7 
Andre (fritid kultur) 449 29,6 

Totalt 1506 99,9 

Samlekategorier 

Kvinnelag 118 7,8 
Kristne lag 261 17,2 
Barn og ungdomslag 321 21,2 

land enn i Buskerud og Finnmark. Årsaken 
til dette antas først og fremst å være det om
fattende kristelige barne- og ungdomsarbeid 1 

Hordaland. Denne forklaringen er og nærlig
gende for variasjonene i de rene kvinnelage
nes relative andel. 

Mens sammensetningen av organisasjons
samfunnet i Hordaland ser ut til å. være sterkt 
påvirket av en omfattende kristen organisa· 
sj onstradisjon, er organisasjonssammenset
ningen i Buskerud og særlig Finnmark, 
sterkere preget av organisasjonstyper som har 
hatt sin sterkeste vekstperiode i de siste tiår. 
Antallet idrettslag i Finnmark er nesten like 
stort som i Hordaland, til tross for at det tota
le antall lag/foreninger i fylket er under 
halvparten. Buskerud står i en mellomstilling. 
Det samme forhold gjelder for gruppen Andre 
(kulturlag og rene fritidslag), selv om veksten 
i denne gruppen lag har vært sterk også l 
Hordaland i etterkrigstiden. I Finnmark og 
Buskerud utgjør de fritidsrelaterte og kultu
relle lagene opp mot 30 pst., mens det i 
Hordaland er ca. 12 pst. slike organisasjoner. 
Tar man med idrettslagene blir forskjellen 
mellom Hordaland og de to andre fylkene 
enda større. 

De fire organisasjonskategoriene språk, av
hold, sang/musikk og sosiale og humanitære 
lag, har omlag samme relative stilling i de tre 
fylkene. Mål· og avholdsorganisasjonene er 
praktisk talt ikke-eksisterende i Finnmark og 
Buskerud, med et unntak for avholdsorganisa
sjonene i Buskerud, som har en viss lokal 
utbredelse. De 33 mållag i Hordaland utgjør 
0,9 pst. av Jagene totalt. Avholdsbevegelsen 

Buskerud (1986) Hordaland (1980) 
N % N % 

387 13,5 297 7,7 
5 0,2 33 0,9 

26 0,9 114 3,0 
402 14,0 795 20,7 
476 16,6 1074 28,0 
398 13,9 537 14,0 
398 13,9 525 13,6 
773 27,0 473 12,3 

2865 100,0 3848 100,2 

295 10,3 742 19,2 
725 25,3 1772 46,0 
804 28,1 1376 35,7 

har også et visst fotfeste i Hordaland, selv om 
det i etterkrigstiden har vært en dramatisk 
tilbakegang for avholdsbevegelsen. 

Den kommunale kulturadministrasjonen er 
relativt godt utbygd i Buskerud og Finnmark, 
og det er i de fleste kommunene utarbeidet 
kulturplaner. På grunn lag av vurderinger fra 
kontaktpersoner i de kommunale kulturad
ministrasjonene kan man få et inntrykk av 
enkelte utviklingstendenser i det lokale orga
nisasjonslivet i de to fylkene. Ansatte i kultur
etatene gir uttrykk for at lagene på helse- og 
sosialsektoren; helselag og sanitetsforeninger 
har rekrutteringsproblemer. Denne type for· 
eninger har tradisjonelt først og fremst rekrut· 
tert blant kvinner. Med endringene i 
kvinnerollen og kvinnenes økende deltakelse 
i arbeidslivet er ikke arbeid i sosiale og huma
nitære organisasjoner lenger nødvendig for å 
kunne delta i samfunnsmessige aktiviteter. I 
noen grad har velferdsstaten overtatt opp
gaver som tidligere er blitt løst av denne type 
frivillige lag og foreninger. Ikke alle lag har 
klart å engasjere seg på nye områder, med det 
resultat at enkelte av disse foreningene har 
fått karakter av mer innadvendte sosiale klub
ber. Bildet er imidlertid ikke entydig. Enkelte 
lag har f.eks. vist vilje til å ta opp til diskusjon 
problemstillinger som det politiske miljø ikke 
har tatt opp til behandling. 

Mange frivillige organisasjoner gir uttrykk 
for at de har problemer med lederrekrutterin· 
gen og det nedlegges energi og ressurser i 
lederutdanning blant annet i barne- og ung
domsorganisasjoneri idretten og i sang- og 
musikklivet. Flere av de kommunale kulturar-
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beidere gir uttrykk for at denne tendensen 
styrkes ved at ambisjonene innen f.eks. sang
og musikklivet og innen idretten setter stadig 
større krav til ledernes faglige kvalifikasjoner. 

13.3,4 Medlemsoppslutning i landsomfatten
de organisasjoner 1972-1982 

Kartleggingen av den lokale organisasjons
aktiviteten i Hordaland, Finnmark og Buske
rud har som nevnt flere begrensninger. En 
fundamental svakhet ved materialet er at de 
ikke har registrert de enkelte lokallags med
lemsoppslutning. Dette giør det også vanske
lig å sammenligne fylkene. En annen svakhet 
er at man på grunnlag av undersøkelsene i 
Buskerud og Finnmark ikke kan si noe om 
utviklingstendensene i organisasjonssamfunø 
net i etterkrigstiden. 

Det er også et spørsmål om disse undersø
kelsene kan sies å være representative for 
landet som helhet. 

Utvalget har gjennom å benytte data fra 
Organisasjonsarkivet ved Norsk Samfunnsvi
tenskaplig Datatjeneste forsøkt å danne seg 
et bilde av organisasjonssamfunnet på nasJO-

nalplanet. Organisasjonsarkivet inneholder 
materiale om bl.a. medlemstilslutningen i 
landsomfattende, frivillige organisasjoner inn
hentet gjennom spørreundersøkelser i 1972, 
1975 og 1982. Ved hjelp av dette materiale kan 
man studere utviklingen av medlemsoppslut
ningen fra 1972 til 1982. Utvalget har ordnet 
materialet i overensstemmelse med den kate
goriseringen av de frivillige allmennyttige 
organisasjonene som er beskrevet i kap. 4. 
Datagrunnlaget inneholder kun opplysninger 
om enkeltorganisasioner. Paraply- og fellesor
ganisasjoner er trukket ut for å unngå dobbel
tregistreringer. 

Tabell 13.3.4 viser framveksten av landsom
fattende organisasjoner i vårt århundre. 

Figur 13.3.4 gir en oversikt over medlemsut
viklingen i de ulike organisasjonskategoriene. 

Som indikator på utviklingstendensene i 
organisasjonslivet er bruk av medlemstall for 
landsomfattende orgarnsasjoner ikke uproble
matisk. Begrepet «medlem» favner mang·e 
forn1er for org·anisasjonsdeltakelse fra passive 
støttemedlemmer til aktive tillitsvalgte (jf. 
nærmere drøfting av dette i kap. 7). 

Tabell J3.3.4a Antall landsomfattende organisasjoner 

Org. kategori Pr. 1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1982 

I. Humanitære og 
sosiale org. 16 21 23 24 28 38 49 66 93 97 

2. Kvinnesakorg. 2 2 2 3 5 5 7 7 

3. Idrett 1 1 1 I I 1 1 ') 

4. Kultur, natur og 
miljøvern 6 14 19 26 35 41 55 73 93 94 

5. Hobby-org. 3 5 7 12 16 18 22 24 29 30 

6. Religiøse og livs-
synsorg. 26 31 37 42 50 54 57 66 70 70 

7. Internasj. org. I 5 6 8 15 22 28 43 43 

8. Velforeninger. I') 

9. Andre 2 2 4 4 5 5 6 

10. Paraplyorganisa-
sjoner 2 5 6 8 14 24 30 33 48 49 

- 43 organisasjoner med ukjent stiftelsesår 
l) Norges Velforbund ble stiftet i 1974. Tidligere hadde ikke lokale velforeninger, grendelag o.l. noen lands-

omfattende organisasjon. 
2) Norges Idrettsforbund hadde i 1986 45 særforbund. 
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Fig. 13.3.4 Medlemskap i landsomfattende organiscu;joner 1972 .. 1975 og 1982. 
Antall medlemmer i. 1000. 

······--· ... ··---- ····---· 
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1) Oppslutningen er beregnet med utgangspunkt i Levekårsundersøkelsen 1983, SSB, Norges v~elforbund 
hadde 11974 ca. 2000 organiserte lokale velforeninger, i 1987 ca. 4500. Opplysninger om antall med
lemmer finnes ikke. 

Ved kun å bruke data for landsomfattende 
organisasjoner får man ikke tak i den lokalt 
organiserte aktiviteten som mangler et lands
omfattende sammenbindende ledd. Fylkesun
dersøkelsene har vist at denne organisasjons· 
aktiviteten ofte er omfattende. 

Selve kategoriseringen av organisasjonene 
er også et problem. De organisasjonskatego
riene utvalget har brukt er relativt vidtfavnen
de, og det er derfor ikke usannsynlig at 
motstridende utviklingstendenser kan gjøre 
seg gjeldende innen en og samme kategori. 

En grunnleggende mangel ved materialet 
er at den siste registreringen er foretatt i 1982. 
Utviklingen av organisasjonssamfunnet de 
siste 5 år vil derfor her bare bli beskrevet på 
grunnlag av relativt spredte opplysninger om 
medlemsutviklingen i enkelte organisasjoner. 

Kategori 1: Humanitære og sosiale organisa
sjoner 

Veksten i landsomfattende humanitære· og 
sosiale organisasjoner har vært svært sterk i 
etterkrigstiden (jf. tabell 13.3.4). Av de 110 

organisasjonene som er registrert finnes opp
lysninger om stiftelsesåret for 97. 48 av dem 
er stiftet etter 1970. Medlemsmassen i slike 
organisasjoner har vokst betydelig mellom 
1972 og 1982. I 1972 var det i organisasjonsar· 
kivet registrert 884 000 medlemmer i sosiale 
og humanitære organisasjoner, i 1982 1 062 
000 medlemmer. Etter siste registrering i 1982 
er det bl.a. stiftet en rekke nye interesse- og 
brukerorganisasjoner på helse· og sosialsekto· 
ren. I 1986 var det vel 70 slike organisasjoner 
Gf. kap. 9.4), og det er kommet flere til sene· 
re. Det er derfor grunn til å tro at medlems
massen i organisasjonene på helse- og 
sosialsektoren har økt betydelig de siste 5 år, 
og at helse- og sosialsektoren er enda mer 
gjennomorganisert enn tabell 13.3.4 viser. 

I tillegg til de mange nye interesse· og bru· 
kerorganisasjonene som er dannet de siste 
ti-femten årene har det vært vekst i med
lemstallet i de eldre organisasjonene. Som 
eksempler kan nevnes Landsforeningen for 
hjerte· og lungesyke (1972: 25 000 medl., 1982: 
35 000 medl.), Norges Astma og Allergifor· 
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bund (1972: 8 500 medl., 1982: 22 000 medl.), 
Revmatikerforbundet (1972: 25 000 medl., 
1982: 39 000 medl), Norsk Psoriasisforbund 
(1972: 1 078, 1982: 9 000). 

Flere av de store humanitære hjelpeorgani
sasjonenes medlemsoppslutning har imidler
tid gått noe tilbake. Dette gjelder Nasjonalfor· 
eningen for Folkehelsen (1972: 187 000, 1982: 
166 000), Norges Røde Kors (1,972: 200 000, 
1982: 180 000) og Norske Kvinners Sanitets
forening (1972: 244 000, 1982: 228 000) 

Avholdsorganisasjonene har også mistet 
mye av medlemsmassen, men frafallet var 
særlig stort de første 10-årene etter krigen. 

Organisasjonslivet på helse- og sosialsekto
ren er i dag karakterisert av en sterk spesiali
sering. En del av denne spesialiseringen har 
foregått på felter hvor de store humanitære 
organisasjonene har stått for en pionerinnsats. 
Rekrutteringsgrunnlaget for disse organisasjo
nene har dermed blitt mindre. Aktuelle 
problemer på helse- og sosialsektoren tas opp 
av et stadig bredere spekter av organisasjoner 
med spesielle og avgrensede formål. 

Kategori 2: Kvinnesaksorganisasjoner 
Omfanget av den nye kvinnebevegelsen på 

1970-tallet er vanskelig å måle. Bevegelsen 
var i utgangspunktet løst organisert omkring 
lokale grupper, seminarer og konferanser. 
Debatten foregikk i en flora av bøker og tids
skrifter og' engasjerte langt fler enn de som 
var registrert som medlemmer i de ulike kvin
neorganisasjonene. Markeringen av kvinnepo
litiske synspunkter, f.eks. ved 8-mars·demon· 
strasjoner, hadde stor landsomfattende 
tilslutning. Organisasjonenes medlemstall 
yter derfor ikke rettferdighet overfor det enga
sjement bevegelsen skapte, og det gjennom
slag den fikk i samfunnet. 

Organisasjonsstrukturen ble i stor grad be
stemt av kvinnefrigjøringens mål og innhold. 
Da de første kvinnegruppene ble organisert 
av nyfeministene i 1970 la man vekt på en flat 
organisasjonsstruktur. Hensikten med organi~ 
seringen var ikke først og fremst at kvinne
synspunkter skulle få gjennomslagskraft via a 
vis de politiske myndigheter. men at kvinner 
gjennom selve organiseringen ble i stand til å 
gjennomskue og bryte med viktige sider av 
diskrimineringen av kvinner både i samfunns
livet og privat. 

Ingen av de nye kvinneorganisasjonene fikk 
noen omfattende medlemstilslutning. Kvin
nefronten (1972) hadde i 1982 1400 med
lemmer, Brød og Roser (1976) hadde på 
samme tid ca. 500 medlemmer. Norsk kvinne· 
saksforening økte sin tilslutning fra 700 til 
1000 mellom 1972 og 1982. Den største kvin
neorganisasjonen, Norges Husmorforbund 

mistet 1/4 av sine medlemmer i samme tids· 
rom (1972: 40 000 medlemmer, 1982: 30 000). 

Fra midten av 70-tallet vokste det fram et 
økende organisert fredsarbeid blant kvinner: 
Kvinneligaen for Fred (1975), Kvinner for fred 
(1980) og Kvinnenes Internasjonale Fredsak
sjon (1987). Dette er tverrpolitiske organisasjo
ner som viser økende engasjement blant 
kvinner for internasjonalt fredsarbeid, og som 
er et uttrykk for at kvinnefrigjøringen har ut
videt det kvinnepolitiske handlingsfeltet. l 
tabell 13.4 er disse organisasjonene kategori
sert under internasjonale organisasjoner. 

Kategori 3: Idretten 
Det aller meste av den organiserte idrettsli· 

ge aktivitet i Norge er tilsluttet Norges Idretts
forbund (NIF). Antallet medlemskap i 
idrettsforbundet gir derfor et rimelig uttrykk 
for oppslutningen om idretten, Som for andre 
organisasjonskategorier er det antallet med
lemskap som registreres, slik at det totale 
antall medlemmer er lavere enn det som 
framkommer i tabellen. Medlemskapstallene 
illustrerer imidlertid en utvikling, og det er 
liten grunn til å anta at utbredelsen av dob
beltmedlemskap var mindre i 1972 enn i 1982. 
(Antall dobbeltmedlemskap er ikke undersøkt 
for noen av organisasjonskategoriene). 

Veksten i den organiserte idretten har vært 
betydelig. Mellom 1972 og 1982 økte antallet 
medlemskap (inkl. bedriftsidrett) fra 834 000 
til 1 4 78 000. Årsakene til dette er drøftet i 
kap. 8. I 1987/88 har veksten i medlemskap 
flatet ut og stabilisert seg, og tall for oppslut" 
ningen om idretten i Oslo i 1987 indikerer at 
idretten for første gang merker en tilbakegang 
i antall medlemskap. 

Kategori 4: Kultur, natur og miljøvern 
Innen kultur og natur- og miljøvern har det 

vært en omfattende organisasjonsdannelse fra 
1960 og fram til begynnelsen av 1980-årene. I 
1960 var det 55 landsomfattende organisasjo
ner av denne typen, i 1980 var antallet økt til 
93 (jf. tabell 13.3.4) (10 av de registrerte orga
nisasjonene i organisasjonsarkivet mangler 
data om stiftelsesår), Medlemsoppslutningen 
har økt tilsvarende, I 1972 ble det registrert 
490 000 medlemskap i denne kategorien, i 
1982 801 000. 

I tillegg til de mange nye organisasjonene 
som er dannet har organisasjoner med en 
lengre historie hatt en økende oppslutning i 
perioden 1972 til 82. Den amatørkulturelle 
aktiviteten har spredt seg: Norges Sangerlag 
hadde 7700 medlemmer i 1972, 16000 i 1982. 
Norges Landssangerforbund økte i samme 
tidsrom medlemstallet fra 13 000 til 22 000, 
Norges Musikkorpsforbund fra 53 500 til nes-
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ten 100 000. Kultur-organisasjoner som 
Noregs Mållag, Landslaget for bygde- og byhi
storie, Noregs Ungdomslag har 6g hatt 
medlemstilvekst. Friluftsorganisasjonene 
Norges Jeger- og Fiskerforbund, Den norske 
Turistforening og Foreningen til skiidrettens 
Fremme har også vokst kraftig. 

Fra begynnelsen av 1970-årene er det dan
net en rekke nye organisasjoner av og for 
innvandrere. En av disse organisasjonenes 
viktigste oppgaver er å ivareta ulike innvand
rergruppers kulturelle identitet. I 1987 var det 
ca. 250 slike foreninger, medregnet de lokale 
(jf. kap. 12.9). 

Kategori 5: Hobbyorganisasjoner 
33 landsomfattende hobbyorganisasjoner er 

registrert i 1982. To av disse er det nærliggen
de å karakterisere som paraplyorganisasjoner: 
Norsk kennelklubb med 40 spesialklubber og 
Landsrådet for motorhistoriske kjøretøyer 
som er en sammenslutning av 24 merkeklub
ber. 15 bilmerkeforeninger uten opplysninger 
om medlemstall og stiftelsesår er med i orga
nisasjonsarkivets materiale, men ikke tatt inn 
i tabell og figur 13.3.4. De fleste av disse foren
ingene er trolig stiftet etter 1960, og har nok 
gjennomsnittlig et lavt medlemstall. 

Den største organisasjonen i kategorien hob
byorganisasjoner er Norges Automobilfor
bund (NAF) med h.h.v. 232 000, 289 000, og 
465 000 medlemmer i 1972, 1975 og 1982. Det
te utgjør en betydelig del av medlemsmassen 
i hobbyorganisasjonene. Tatt i betraktning at 
det er mange gode grunner til å se på NAF 
som en interesseorganisasjon for bilister, er 
det mer rimelig å feste seg ved utviklingen 
av medlemskap i andre, og mer entydige, hob
byorganisasjoner. Medlemsoppslutningen i 
hobbyorganisasjonene med unntak av NAF 
1972 til 82 viser en mer moderat vekst, fra 
92 000 medlemmer i 1972 til 148 000 i 1982. 

Kategori 6: Religiøse og livssynsorganisasjo
ner 

Medlemsstatistikken for kristne organisasjo
ner er mangelfull. Tradisjonelt har de store 
misjonsorganisasjonene bare registrert antall 
lokalforeninger og ikke medlemsoppslutnin
gen. Utvalget har her vært henvist til å gjøre 
anslag som det er knyttet betydelig usikkerhet 
til. 

Norsk Luthersk Misjonssamband, som er 
blant de største misjonsorganisasjonene, opp
ga ifølge Organisasjonsarkivet ved Norsk 
Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste i Bergen 
75 000 medlemskap i 1972. Antallet lokalfor
eninger var i 1972:4290, 1975:4179 og i 1980: 
4243. I figur 13.3.4 er antall medlemskap an
slått til 75 000 i 1972, 1975 og 1982. 

For Det norske Misjonsselskap, den mi
sjonsorganisasjonen i Norge som har flest 
misjonslag, eksisterer det ikke opplysninger 
om antall medlemskap. Det samlede antall 
foreninger for barn, ungdom og voksne var i 
1972: 6400. 1975: 6426 og i 1982: 5973. En stor 
del av Misjonsselskapets foreninger er kvinne
foreninger med et relativt lite medlemstall. 
Utvalget har derfor funnet det rimelig å anslå 
medlemstallet for Misjonsselskapet til det 
samme som Misjonssambandet i 1972. Med
lemstallet for Misjonsselskap blir da i 1972, 
1975 og 1982 henholdsvis 75 000, 75 000 og 
70 000. Disse tallene er tatt inn i figur 13.3.4. 

Indremisjonsselskapet oppga i 1975 å ha 60 
000 medlemmer. Anslaget er trolig noe lavt. 
Dette året var det 2 900 indremisjonsforenin
ger for barn, ungdom, og voksne. I 1972 var 
det i alt 2710 foreninger. I 1982 var forenings
tallet 2 995 foreninger for barn, ungdom og 
voksne. I tillegg kommer en rekke kor- og 
musikklag som ikke er registrert i den tid
ligere statistikken. I 1982 var det over 400 kor 
og musikklag for barn, ungdom og voksne i 
Indremisjonsselskapet. Utvalget har anslått 
antall medlemmer i Indremisjonsselskapet til 
75 000 i 1982. 

Kategori 7: Internasjonale organisasjoner 
Dannelsen av organisasjoner med interna

sjonalt arbeid som hovedformål er i stor grad 
et etterkrigsfenomen. Av de 43 slike organisa
sjonene som er registrert i 1982 er halvparten 
dannet etter 1960. Medlemstallet ble firedob
let fra 1972 til 1982 (fra 21 000 til 85 000). 

Den internasjonale orienteringen i organisa
sjonslivet i etterkrigstiden har også kommet 
til uttrykk gjennom ad-hoc-organisasjoner, 
folkebevegelser o.l. som ikke er registrert i 
organisasjonsarkivets materiale. I 60-årene var 
det atomprotestkampanjer og Vietnamkrigen 
som mobiliserte til utenomparlamentariske 
aksjoner. Det ble organisert aksjoner og de
monstrasjoner mot Sovjets innmarsj i Tsjekk
oslovakia og Pinochets regime i Chile. 
«Kampanjen Norge ut av Nato• mobiliserte 
tilhengere av både Arbeiderpartiet og mel
lompartiene i 1969. EF-striden ble det domi
nerende internasjonale stridstema i begynnel
sen av 70-årene. Utover i 70-årene mobiliserte 
internasjonale stridsspørsmål relativt sett 
mindre. Internasjonale stridsspørsmål har 
imidlertid skapt grunnlag for organisering 
også i 80-årene. Miljøkampanjen Norge mot 
Donreay, stiftet i mai 1986, samlet 300 000 
underskrifter. 

Kategori 8: Velforeninger o.l 
Norges Velforbund er den eneste registerte 

landsomfattende nærmiljøorganisasjonen i or-
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ganisasjonsarkivet. Svært mye av nærmiljøor
ganiseringen i f.eks. velforeninger, strøksfor
eninger og grendelag er imidlertid ikke 
tilknyttet en nasjonal eller regional organisa
sjon. Tabell og figur 13.3.4 registrerer heller 
ikke den omfattende nærmiljøaktivitet som 
foregår i regi av borettslag. Det har utvilsomt 
vært en kraftig oppblomstring av den organi· 
serte nærmiljøaktiviteten fra midten av 
70-årene (jf. avsnitt 8.8). 

13.3.5 Organisasjonssamfunnet . utviklings
trekk og ·tendenser. Utvalgets vur· 
de ringer 

En av hovedkonklusjonene i Hordalandsun
dersøkelsen er at <folk ser i dag ut til å 
organisera seg meir for å tilfredsstilla indivi· 
duelle behov enn å fremja kollektive interes
ser». I undersøkelsene av lags- og forenings. 
strukturen i Buskerud og Finnmark legges det 
også vekt på at denne type lag har en sterk 
posisjon. 

Utvalget vil imidlertid i det følgende peke 
på en del begrensninger som ligger i fylkesun
dersøkelsenes materiale og vise til andre og 
supplerende innfallsvinkler til en beskrivelse 
av organisasjonssamfunnet i etterkrigstiden. 
Organisasjonsutviklingen er sammensatt og 
viser til dels kryssende tendenser. 

Fylkesundersøkelsenes utgangspunkt . an· 
tall lokallag i de enkelte kommuner · er i 
høyden en indikasjon på organisasjonssam· 
funnets sammensetning. Slike registreringer 
av antall eksisterende lokallag sier svært lite 
om selve organisasjonsaktiviteten i lokalsam· 
funnet. Data om antall lag sett i forhold til 
kommunens totale innbyggertall . organisa
sjonstettheten · viser strengt tatt ikke noe 
annet enn at det er en varierende bredde i 
lagstilbudet i de ulike kommunene. Dette til· 
budet er ikke nødvendigvis en god indikator 
på vitaliteten og engasjementet i organisa
sjonslivet. Kulturetatenes påpekning av at 
lagene ofte er så mange at de konkurrerer med 
hverandre om medlemmer og kvalifiserte le
dere, illustrerer at det ikke alltid er slik at et 
stort antall lokallag er stimulerende for den 
lokale organisasjonsaktiviteten. 

På grunnlag av en inndeling av lokallagene 
i 10 ulike kategorier gis det i de tre fylkesun· 
dersøkelsene en beskrivelse av sentrale trekk 
ved organisasjonssatnfunnets sammensetning. 
Tendensen til at folk organiserer seg mer for 
å tilfredsstille individuelle behov» illustreres 
ifølge undersøkelsene av veksten i og omfan· 
get av 3 organisasjonskategorier; idrett, sang 
og musikk, fritid og kulturlag (Trygve Brandal 
og Per Selle, 1983, op.cit.). 

Det er imidlertid grunn til å stille spørsmåls· 
tegn ved om deltakelse i disse organisasjons-

typer i hovedsak er motivert av personlig 
behovstilfredsstillelse, og om et slikt perspek· 
tiv gir det beste grunnlag for å forstå oppslut
ningen om organisasjoner av denne type. 
Organisasjonskategorien fritid/kultur innehol
der i undersøkelsene en lang rekke organisa
sjonstyper som en ikke uten videre kan si 
representerer en individualisering av organi* 
sasjonslivet, f.eks. kunstforeninger, husflids· 
foreninger, historielag, bygdeminnelag, 
museumslag, natur- og miljøverngrupper og 
ornitologiske foreninger. I kategorien Andre, 
fritid og kultur er også velforeningene regis· 
trert, og det synes mer korrekt å se på velfor
eningene som foreninger so_m også har et 
lokalt kollektivt siktepunkt enn kun som et 
middel til å tilfredsstille individuelle behov, 
selv om ikke alle velforeninger er like aktive 
i det lokale sosiale nettverk. I Finnmarksun
dersøkelsen består kategorien Andre, fritid og 
kultur av 19 pst. velforeninger og 30 pst. un
dervisnings- og kulturlag. Og antallet rene 
fritidslag (163) er langt mindre enn f.eks. an· 
tallet sosiale- og humanitære lag (289). I 
Buskerudundersøkelsen er kategorien Andre, 
fritid og kultur også svært sammensatt. I den
ne kategorien er andelen rene fritidslag 28,7 
pst" undervisning/kultur 19,1 pst. og velforen
ingene 27,6 pst. Pensjonistforeningene (7,5 
pst.), som også inngår i kategorien, og Sam
funnshus (7,6 pst.), kan heller ikke sies å 
illustrere en økende individualisering av orga
nisasjonslivet. 

I alle tre fylkene finner man en omfattende 
organisering av sang- og musikklivet. Etter 
utvalgets oppfatning er den store veksten i 
musikkforeninger, skolekorps og kor uttrykk 
for en deltakelse fra både voksne, barn og 
ungdom i kollektive kulturaktiviteter, og re
presenterer en form for kulturell egenaktivitet 
som det siden midten av 70-tallet har vært en 
sentral målsetting i norsk offentlig kulturpoli
tikk å støtte opp om. De fleste vil se på denne 
utviklingen i sang- og musikklivet som en rea
lisering av de kulturpolitiske målsettinger 
som har allmen politisk oppslutning. 

Idretten er i stor grad individorientert og 
det fokuseres ofte på den enkelte idrettsutø
vers prestasjoner. I etterkrigstiden er idretten 
i stadig økende grad blitt et mediafenomen 
hvor publikums krav, den enkelte toppidretts· 
utøvers ambisjoner og sponsorers forvent
ninger om resultater påvirker idrettslige 
prioriteringer og målsettinger. I dag er det 
akseptert at toppidretten krever store økono
miske ressurser. Topprestasjoner i internasjo
nale konkurranser krever at forholdene legges 
til rette for den enkelte toppidrettsutøver i en 
helt annen grad enn for bare 15 år siden. 
Medias fokusering på toppidretten skaper et 
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bilde av idretten som en utklekkingsanstalt 
for ambisiøse idrettsutøvere. Dette er imid
lertid kun en del av helheten. Ved bare å se 
idretten som uttrykk for individuell behovstil
fredsstillelse går man glipp av mange sider 
ved idrettens virksomhet som er sentrale, bå· 
de historisk og i dag. 

Den spesialisering av idretten som foregår 
ved at idrettslag i økende grad konsentrerer 
seg om en idrett, som bl.a. Finnmark og Bus
kerud-undersøkelsene har påpekt, er et 
landsomfattende fenomen. Norges Idrettsfor
bund har pekt på at denne utviklingen ikke 
er ønskelig, og har satt igang tiltak for å mot
arbeide en spesialisering som fører til tidlig 
fokusering på resultater og prestasjoner blant 
barn og unge. De erfaringene man hittil har 
høstet med idrettsskoler for barn med bred 
idrettslig aktivitet er positive, selv om dette 
arbeidet krever en holdningsendring særlig i 
de lag som driver konsentrert om en eller få 
idrettsgrener. 

Trim/helse-aksjonen, bedriftsidrett, priori· 
teringen av kvinneidrett og idrett for fysisk 
og psykisk utv1klingshernrnede er også tiltak 
som viser bredden i idrettens engasjement. 
Lagidrettene er den form for organisert 
idrettslig aktivitet som har hatt størst vekst 
de siste 10-15 år. 

I vurderingen av resultatene av organisa~ 
sjonsundersøkelsene I Hordaland, Buskerud 
og Finnmark er det viktig å nyansere bildet 
ved å trekke inn kvaliteter ved det lokale lags
arbeidet slik det er gjort ovenfor. Organisa
sjonssamfunnet er så :sammensatt at ingen 
kategorisering og oppdeling av organisasjone· 
ne i ulike grupper alene kan gi et fullstendig 
bilde av de utviklingstendenser som er frem
herskende. 

Ved siden av denne rent kvantitative regis
treringen av lokallagene har Buskerud· og 
Finnmarksundersøkelsene også hatt som mål 
å si noe om de mer kvabtative sidene ved den 
lokale organisasjonsaktiviteten og de pro ble· 
mer organisasjonene står overfor. Som kilde 
til oppfatninger om virksomheten i lokallage
ne har undersøkelsene brukt de kommunale 
kulturetaters vurderinger. 

De kommunale kulturetatene har gjennom 
registreringen av lag og foreninger i kommu
nen, og på grunnlag av det etablerte samar
beid lnellom kommunene og organisasjonene, 
dannet seg et bilde av organisasjonssamfunnet 
og de problemer organisasjonene møter i 
hverdagen. Kulturetatenes vurderinger byg
ger på reelle erfaringer i det lokale organisa
sjonsliv. 

De problemer lokallagene har med leder· 
rekruttering er vanskeligheter som også er 
blitt påpekt av en rekke landsomfattende or-

ganisasjoner, f.eks. barne· og ungdomsorgani
sasjonene, sang- og musikkorganisasjoner og 
av idretten. Ressurser er satt inn i lederut
danningstiltak innen barne- og ungdomsorga
nisasjonene og i idretten. Rekrutteringen av 
ledere til barne- og ungdomsorganisasjonene 
viser imidlertid at det ikke bare er opplæ· 
ringstiltak som er nødvendig for å holde på 
lederne. Man er minst like avhengig av en 
samfunnsmessig aksept for det arbeid som 
drives ved at forholdene legges til rette slik 
at lederrollen ikke blir avhengig av store per
sonlige økonomiske ofre. De reelle mulighete
ne for deltakelse i lederutdanningstiltak er 
bl.a. avhengig av at arbeidsgivere viser forstå
else for deltakelse i slik virksomhet, jf. kap.15. 
Ledervirksomhet i organisasjonsarbeid bør 
også vurderes som positivt i yrkeskarriere
sarnrnenheng. En slik oppvurdering og 
anerkjennelse av lederfunksjonen i organisa~ 
sjonsvirksomheten vil etter utvalgets oppfat
ning virke stimulerende på organisasjonslivet. 

13.4 GIR SAMFUNNSUTVIKLINGEN 
GRUNNLAG FOR VEKST I 3. SEK· 
TOR? 

13.4.1 Innledning 
Mulighetene og evnen til å delta i frivillig 

organisasjonsarbeid påvirkes av ulike trekk 
ved samfunnsutviklingen. Veksten i organisa
sjonssamfunnet i etterkrigstiden er forklart 
bl.a. med større materiell velstand og en øk. 
ning i disponibel fritid for enkeltindividet. 
Oppslutningen om de frivillige organisasjone
ne er avhengig av slike faktorer også i fremti
den. 

Spørsmålet om samfunnsutviklingen gir 
grunnlag for vekst i de frivillige allmennyttige 
organisasjonenes arbeid, oppslutning og enga
sjement har imidlertid flere innfallsvinkler. 
For det første er det et spørsmål om det l be
folkningen er et ideologisk grunnlag for økt 
deltakelse i frivillig allmennyttig organisa
sjonsarbeid. 

For det andre er det et spørsmål om samfun
net har behov for vekst i 3. sektor. Er det 
behov for økt innsats fra frivillige organisasjo
ner ved siden av det offentliges virksomhet 
eller lar sarnfunnets helsemessige~ sosiale og 
kulturelle behov seg tilfredsstille av offentlige 
tilbud og kjøp og salg på markedet? 

Dersom det er et behov for økt organisa
sjonsinnsats blir spørsmålet om det er politisk 
vilje til å satse på det frivillige organisasjons
liv gjennom å inngå forpliktende samarbeid 
mellom det offentlige og organisasjonene på 
områder der et slikt samarbeid er naturlig. 
Veksten i organisasjonenes virksomhet er og
så avhengig av at det offentlige viser vilje til 
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å løse problemer i samarbeid med organisasjo· 
nene, og at det er politisk vilje til et fordoms· 
fritt samarbeid. På den annen side er 
organisasjonenes rolle i framtiden avhengig 
av at organisasjonene selv klarer å tilpasse sitt 
arbeid til nye utfordringer og se sine ressurser 
i sammenheng med den offentlige virksom· 
heten der det er naturlig. 

13.4.2 Samfunnsutviklingen og de frivillige 
organisasjonene 

Oppslutningen om frivillige organisasjoner 
og mulighetene til å delta i frivillig organisa
sjonsaktivitet påvirkes av ulike trekk ved 
samfunnsutviklingen. Samfunnsutviklingens 
konsekvenser for det frivillige organisasjons· 
liv i framtiden er ikke uten videre gitt. 
Hensikten her er å peke på utviklingstrekk 
som har betydning, positiv eller negativ, for 
rekrutteringen til allmennyttige organisasjo· 
ner, 

Sysselsettingsmønsteret og tidsorganiserin· 
gen av det lønnede arbeidet har endret seg 
de siste 15 år. I arbeidstidsutvalgets innstilling 
(NOU 1987:9A Arbeidstidsreformer, s. 113) si
es det at «en sterk økning i andelen yrkesakti
ve har ført til at nærmiljøene tappes for 
ressurser•. Blant annet på grunn av endringer 
i arbeidstidsbestemmelsene fikk begge kjønn 
gjennomsnittlig mer fritid på 1970-tallet, til 
tross for at antallet yrkesaktive økte, spesielt 
blant kvinner. Fritiden økte fra 1971172 til 
1980181 fra 5,4 timer til 6,1 timer pr. dag for 
menn og fra 5,0 til 5,9 timer pr. dag for kvin
ner. For menn var dette en konsekvens av 
reduskjon i arbeidstiden, for kvinner økte friti
den samtidig med en økende yrkesdeltakelse 
og reduksjon av tid brukt til husarbeid. 

Økningen i den gjennomsnittlige fritiden for 
individet skjuler imidlertid store forskjeller 
mellom ulike grupper i samfunnet. For barne
familier hvor begge foreldre er yrkesaktive 
har tiden blitt et knapphetsgode. Den typiske 
eninntektsfamilie som i !972 utgjorde 55 pst. 
av alle ektepar med barn var i 1979 redusert 
til under 113. I familiene hvor både mann og 
kvinne er yrkesaktive, er husholdets samlede 
tidsbruk til lønns· og familiearbeid ofte så 
omfattende at fritiden blir knapp. 

Bakgrunnen for at fritiden for mange er blitt 
et knapphetsgode er den økte yrkesdeltakelse 
blant kvinner samtidig som menn har opprett
holdt sin yrkesaktivitet. Økningen i yrkes
deltakelsen fra 1972-1985 var størst blant 
kvinner, som stod for 314 av sysselsettings· 
veksten i perioden. Veksten innebar at ande· 
len husmødre og hjemmeværende med barn 
under 15 år sank fra 22,2 pst. av befolkningen 
i 1970 til 9,2 pst. i 1980 (NOU 1987:9A, s. 51). 
Når yrkesdeltakelsen for menn samtidig er 

opprettholdt og menn ikke i større grad ar
beider deltid, ei heller deltar i særlig større 
omfang i husarbeid, har den økte yrkesdelta· 
kelsen blant kvinner ført til at det ulønnede 
omsorgsarbeid og mulighetene for aktiv delta· 
kelse i nærmiljøet og i frivillige organisasjoner 
er blitt svekket. Dette forsterkes ved at mange 
kvinner arbeider deltid utenfor den normale 
arbeidstid (definert som 0600-1800). Over 
halvparten av gifte yrkesaktive mødre arbei
der deltid, praktisk talt ingen av de gifte 
fedrene gjør det. 

Når fritiden blir begrenset på denne måten 
får det konsekvenser f.eks. for mengden av 
frivillig arbeid som mange foreldre utfører i 
forbindelse med barnas deltakelse i forenings
livet. Det er blitt en stadig sterkere kamp 
organisasjonene imellom om foreldreressurse
ne i den daglige foreningsvirksomheten. 
Dersom man ønsker å opprettholde den om· 
fattende organisasjonsdeltakelsen blant barn 
og ungdom bør organisasjonene lokalt satse 
sterkere på fellesløsninger der det er praktisk, 
bl.a. gjennom koordinering av den frivillige 
dugnadsinnsatsen. Kommunene kan også bi
dra til dette gjennom støtte til fellestiltak som 
sambrukslokaler, grendehus etc. 

De siste 20 år har det vært en sterk nedgang 
i fruktbarhetstallet. Fra 1965-1985 gikk frukt
barhetstallet ned fra 2,95 til 1,68. Familier med 
ett eller to barn er blitt mer vanlig, familier 
med 3 eller flere barn er det færre av. Det 
betyr at småbarnsfamilien med sine sterke 
bånd på arbeid og fritid for mange er blitt en 
kortere fase i livet. I de siste 10-20 år er det 
også skjedd en utbygging av institusjoner som 
har avlastet deler av det kvinnelige ulønnede 
omsorgsarbeid. Utbyggingen av barnehager 
og syke· og aldershjem har ført omsorg ut av 
familien og muliggjort økt yrkesdeltakelse for 
kvinner. 

Mens tiden er blitt et knapphetsgode for 
barnefamilier med to yrkesaktive foreldre, er 
det og grupper i samfunnet som har fått mer 
tid. Det økende antall enslige har både et be
hov for et sosialt kontaktnett og flere ressurser 
å sette inn i frivillig organisasjonsdeltakelse. 
Blant pensjonistene er det og et betydelig 
potensiale for økt organisasjonsdeltakelse. 

Reduksjonen av arbeidstiden i etterkrigsti
den har som nevnt bidratt til å bedre mulighe
tene for organisasjonsdeltakelse. Den økte 
yrkesdeltakelsen blant kvinner har virket 
motsatt. Hvilke arbeidstidsreformer som vel· 
ges i fremtiden vil ha ulike konsekvenser for 
den frivillige organisasjonsaktiviteten. Der· 
som en reduksjon i arbeidstiden tas ut i 
mindre daglig arbeidstid vil dette trolig føre 
til større deltakelse i nærmiljø og organisa· 
sjonsliv. Lengre sammenhengende ferier vil 
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sannsynligvis ikke ha en slik effekt. Nedsatt 
pensjonsalder kan føre til en vitalisering av 
nærmiljøet ved at det tilføres nye menneskeli
ge ressurser. 

Det alternativ som ifølge Arbeidstidsutval -
gets undersøkelse (NOU 1987:9A Arbeidstids
reformer, kap. 11) er høyest prioritert i 
befolkningen er nedsatt pensjonsalder. Nesten 
halvparten av de spurte prioriterte nedsatt 
pensjonsalder. Dette gir ifølge Arbeidstidsut
valget uttrykk for en prinsippiell holdning til 
arbeidstidspolitikken på lang sikt. I arbeids
tidsundersøkelsen ble de intervjuede også 
bedt om å velge mellom tre mer konkretiserte 
alternativer: 
A) 1-2 timers kortere ukentlig arbeidstid 
B) 1-2 uker lengre ferie 
C) Nedsatt pensjonsalder med 1-2 år. 

Feriealternativet fikk størst oppslutning ( 40 
pst.), deretter pensjonsalternativet (36 pst.) og 
kortere ukentlig arbeidstid (19 pst.) 

Hvordan arbeidstiden og dermed dagliglivet 
organiseres har stor betydning fot' muligheten 
til deltakelse i frivillige organisasjoner. En økt 
individuell tilpasning av arbeidstiden og en 
større valgfrihet med hensyn til organisering 
av dagliglivet vil også kunne gi bedre mulig
heter for deltakelse i frivillig organisasjonsak
tivitet. I årene framover synes det som om 
dette er den m4'st realistiske løsningen når det 
gjelder arbeidstidsreformer, jf. St.meld. nr. 4 
for 1987-88. Perspektiver og reformer i den 
økonomiske politikken, Avsnitt 5.1. 

13.4.3 Ideologisk grunnlag for frivillig orga
nisasjonsarbeid 

Det frivillige organisasjonsarbeid represen
terer verdier som tradisjonelt har hatt en sterk 
forankring i det norske samfunn. Organisasjo
nene har vært en arena for samfunnsdeltakel
se karakterisert ved positivt verdiladede 
begreper som samfunnsengasjement, egenak
tivitet, solidaritet, nestekjærlighet og med
menneskelighet. Selve betegnelsen ideelle, 
allmennyttige organisasjoner gir en positiv 
vurdering av disse organisasjonenes innsats. 

Spørsmålet er om verdier knyttet til frivillig 
organisasjonsvirksomhet har Ilke stor gjen
nomslagskraft i dag. Den omfattende deltakel
sen og den store mengden av frivillig ubetalt 
arbeid som gjøres i frivillige, allmennyttige 
organisasjoner, tyder på at ideologiske ele
menter knyttet til frivillig ideell organisa
sjonsdeltakelse har stor spredning i 
samfunnet Gf. kap. 7). Sosiale behov er i stor 
grad blitt tilfredsstilt gjennom organisasjons
deltakelse, og det er liten grunn til å tro at 
denne funksjonen kan overtas av andre. Den 
kulturelle utfoldelse og egenaktivitet som fo
regår innen de frivillige organisasjonene har 

verdier som ikke kan erstattes av kommersiel
le kulturtilbud. Det er idag en utbredt oppfat
ning at mange utslag av kommersialiseringen 
fører med seg en forflatning av kulturen som 
krever mottiltak. Utviklingen av den nye me
diateknologien har gitt det tradisjonelle 
kulturlivet en ressurssterk konkurrent, men 
også nye muligheter for formidling av kultu· 
relle verdier. 

Ved at de fleste ideelle, allmennyttige orga
nisasjoner er upolitiske i den forstand at de 
ikke formelt er knyttet til et politisk parti, 
representerer organisasjonenes engasjement 
verdier som prinsipielt kan verdsettes innen
for hele det politiske spekter. Det er idag 
ingen av de større politiske partiene som set~ 
ter sin lit til det offentlige som den eneste 
problemløser på alle samfunnsområder. Nød
vendigheten av de frivillige organisasjonenes 
arbeid blir klart erkjent Gf. avsnitt 13.4.4). 

Utvidelsen av det offentlige ansvarsområde 
både på helse- og sosialsektoren og kultursek
toren er et av de sentrale trekk ved fram~ 
veksten av en velferdsstat etter 2. verdenskrig. 
På helse- og sosialsektoren har det offentlige 
engasjert seg stadig sterkere og overtatt opp
gaver som i stor grad tidligere ble løst av 
frivillige orgamsasjoner. Også på kultursekto
ren har det offentlige påtatt seg ansvar for et 
levende nasjonalt kulturliv, 6g for den delen 
av kulturaktivitetene som bygger på et organi
sert frivillig engasjement, jf. kap. 8. 

Først i de siste 10-15 år er det blitt rettet 
mer omfattende kritikk mot velferdsstaten. 
På den ene side er kritikken rettet mot et 
manglende eller utilstrekkelig offentlig enga
sjement. På den andre siden er det pekt på 
de problemer som økende offentlig engasje
ment med byråkratisering og profesjonalise
ring skaper for forholdet mellom det offent
lige og befolkningen. Utilstrekkelige 
offentlige tilbud har ført til etablering av mar
kedsorienterte løsninger, særlig på helse- og 
sosialsektoren. Ingen av disse tilbudene har 
løst de grunnleggende problemene. 

Blant de som ikke ser på markedet som en 
akseptabel problemløser, bl.a. fordi det i be
folkningen er svært ulike økonomiske forut
setninger for å benytte seg av slike tilbud, kan 
de frivillige organisasjonene være et heldig 
alternativ. De frivillige organisasjonene, med 
deres fleksibilitet, deres nære og direkte kon
takt med lokalmiljøet, begrensede byråkrati
sering og ideelle engasjement, kan også være 
et positivt alternativ for kritikere av de util
strekkelige offentlige tilbud. 

Alle helsemessige, sosiale og kulturelle be
hov kan ikke ivaretas utelukkende av vel
ferdsstatens profesjoner. Mange av de 
omsorgsfunksjoner i lokalsamfunnet, hvor det 
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offentlige i dag spiller en sentral rolle, krever 
ikke alltid først og fremst et profesjonelt hjel
peapparat. Omsorgens kvalitative sider er ikke 
bm·e avhengig av helse- eller sosialfaglig 
kompetanse. Erkjennelsen av at enkelte om
sorgsfunksjoner krever særlige menneskelige 
kvaliteter er økende. Stadig fler synes å innse 
at det er et behov for en renessanse der lokal
samfunnet og lokale ressurser i sterkere grad 
enn nå tillegges oppgaver som det er forsvar
lig å deprofesjonalisere. Organisasjonene har 
i denne sammenheng et fortrinn ved et lokalt 
forankret, positivt ideologisk engasjement 
som verdsettes over hele det politiske spekter. 

Den kulturelle egenaktiviteten, kulturfor
midlingen og kulturvernet i frivillige organi
sasjoners regi, har lange historiske røtter og 
en sterk ideologisk forankring i det norske 
samfunn. Det offentlige har gjennom utvidel
sen av det kulturpolitiske perspektiv i etter· 
krigstiden fått et medansvar for arbeidsbetin· 
gelsene til det frivillig organiserte kulturliv. 
De store utfordringene organisasjonene på 
kultursektoren står overfor i dag må møtes 
ved at det offentlige fortsatt ser sin del av 
ansvaret for at organisasjonene skal kunne 
ivareta den samfunnsbyggende rolle de blir 
tillagt. 

13.4.4 Samfunnsmessige behov for vekst i 3. 
sektor 

Det er tidligere (jf. kap. 9.1 og vedlegg 1) 
vist at de frivillige organisasjonene gjennom 
hele organisasjonslivets historie har hatt en 
pionerrolle. De har ofte gått i spissen for å 
løse Oppgaver som idag enten er rent offent
lige oppgaver, eller som løses gjennom et 
samarbeid mellom det offentlige og de frivilli· 
ge organisasjonene. Utviklingen av en vel
ferdsstat i etterkrigstiden har imidlertid ikke 
overflødiggjort de frivillige organisasjonene. 
På en rekke felter innen helse- og sosialsekto
ren, både innen institusjonene og i den åpne 
omsorgen, er organisasjonsvirksomheten en 
viktig del av det totale velferdstilbudet. 

Etter utvalgets oppfatning må organisasjo
nene også i framtiden spille en viktig rolle i 
ut.viklingen av velferdssamfunnet. Det krever 
at både det offentlige og organisasjonene viser 
tilpasningsevne og fleksibilitet, slik at offent
lige og private ressurser kan koordineres i et 
nært samarbeid mellom det offentlige og or
ganisasjonene, uten at det går ut over organi
sasjonenes integritet. 

Et overordnet offentlig ansvar for grunn
leggende velferdsgoder bet.yr ikke nødvendig
vis at det offentlige selv skal utføre tjenestene. 
For å oppnå mer effektiv bruk av offentlige 
midler og bedre kvaliteter på tjenestene kan 
man både fornye den offentlige virksomheten 

og «legge forholdene til rette for å utvikle nye 
samarbeidsformer mellom det offentlige og 
ikke-kommersielle instanser som f.eks. frivil
lige organisasjoner ."» (St.meld. nr. 4 for 
1987-88, s. 82). 

Flere trekk ved samfunnsutviklingen nød· 
vendiggjør en fordomsfri holdning til et slikt 
samarbeid. Befolkningens størrelse og alders
sammensetning påvirker behovet for helse. 
og sosialtjenester i samfunnet. 

Antall personer over 80 år, som er den mest 
pleietrengende gruppen, vil øke fra 138.000 i 
1984 til 205.000 i år 2000, jf. kap. 9. I langtids
programmet 1985-89 (S!.meld.nr.83 for 
1984/85) pekes det på at omsorgen for eldre 
innbærer «et særlig stort press på de offentlige 
ressursene' (s.269.). Antallet av pleietrengen
de eldre vil etter denne prognosen bli så stort 
at det ikke er grunn til å tro at det offentlige 
alene kan løse disse oppgavene. Utvalget vil 
sterkt understreke de utfordringene som lig
ger i omsorgen for pleietrengende eldre. For 
å møte disse utfordringene må man blant flere 
tiltak sat.se på å utvikle samarbeidet med pri
vate omsorgsytere. 

Samtidig med at befolkningsutviklingen vil 
føre til et økt omsorgsbehov, er det en rekke 
faktorer som sannsynliggjør at det svært om
fattende omsorgsarbeid som utføres i familien 
vil svekkes. En økt andel aleneboere, redusert 
giftemålsrate, økt skilsmisserate, økt yrkesak
tivitet blant kvinner og økt geografisk avstand 
mellom generasjonene vil føre til et mindre 
omsorgspotensiale i familien. 

I denne situasjonen er det el stort behov for 
utvikling av helse- og sosialtjenestene. Det er 
imidlertid ikke økonomisk grunnlag for en 
sterk vekst i de offentlige utgiftene. St.meld. 
nr. 4 (1987188) slår fast at «rned de ubalansene 
som er oppstått i norsk økonomi er det ikke 
grunnlag for stor vekst i de offentlige budsjet
tene de nærmeste årene> (s. 19). 

Det er imidlertid en grunnleggende forut
setning at det offentlige har hovedansvaret for 
at alle har lik tilgang til fundamentale vel
ferdsgoder som utdanning, barnehager, sosial
hJelp og helsetjenester. I Sosialdepartementet. 
er det anslått at befolkningsendringene alene 
vil gi en utgiftsvekst i helse- og sosialsektoren 
på anslagsvis 1 pst. pr. år. I tillegg kommer 
konsekvensene av at omsorgspotensialet i fa
miliene kan bli svekket. Med utsikter til en 
svakere økonomisk utvikling er det et påtren
gende behov for reformer. Innen den offent
lige sektor kreves det «derfor spesielt stor vilje 
og evne til nytenkning, omfordeling og omor
ganisenng» (St.meld. nr. 4 for 1987/88). 

Også innen kultursektoren er det trekk ved 
samfunnsutviklingen som stiller det offentlige 
og de frivillige organisasjonene overfor store 
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utfordringer. Det overordnede mål for den 
offentlige kulturpolitikken har vært å skape 
like betingelser for kulturell deltakelse og ut· 
foldelse for alle samfunnsmedlemmer. Mid· 
lene til å nå dette mål har dels vært å tillegge 
det offentlige ansvaret for en rekke nasjonale 
kulturoppgaver samt å legge forholdene til 
rette for kulturell egenaktivitet gjennom stat
lige kulturmidler til fylkeskommuner og 
kommuner. Gjennom en desentralisering av 
den offentlige kulturpolitikken har man villet 
gi alle kulturytringer mest mulig like betin
gelser, uten å trekke inn strenge kvalitative 
vurderinger ved fordelingen av de offentlige 
kulturmidlene. 

Behovet for denne kulturelle egenaktivite
ten lar seg ikke måle objektivt. En kulturpoli
tisk målsetting, med egenaktivitet som sentral 
bestanddel, kan ikke oppfylles på samme 
måte som man f.eks. kan konstatere at beho· 
vet for sykehjemsplasser er tilfredsstilt. Det 
vil alltid være et samfunnsmessig behov for å 
trekke større deler av befolkningen inn i ska
pende kulturell virksomhet, både i og utenfor 
organisasjonene. 

Generelt kan man peke på trekk ved sam
funnsutviklingen som skaper behov for en 
styrking av organisasjonenes engasjement og 
innsats på kultursektoren. Fritidssamfunnet 
er et stikkord. Det siste tiåret har norske kvin· 
ner og menns fritid økt gjennomsnittlig med 
nesten 1 time pr. dag. Tidligere var vår per
sonlige utvikling, utviklingen av identitet og 
den sosiale læringsprosessen først og fremst 
knyttet til arbeidet og skolen. Historisk sett 
har fritiden vært den tid man måtte ha for å 
bygge seg opp til en ny arbeidsdag - fritiden 
var en produksjonsfaktor. Den ubundne, «for
målsløse> fritiden var et privilegium for de få. 

1 1980-81 var den gjennomsnittlige fritid pr. 
person pr. dag 6 timer (Statistisk årbok 1987, 
tabell 40). Sosialt samvær, fjernsynet, lesing 
og underholdning la gjennomsnittlig beslag 
på over 2/3 av enkeltindividets fritid. Resten 
av fritiden blir bl.a. fylt med organiserte fri
tidsaktiviteter. Store deler av befolkningen 
deltar i ulike foreningsaktiviteter: 

Samtidig er det en økende konkurranse om 
vår fritid. Tilbudene om personlig rekreasjon 
blir stadig mer mangfoldige. En hel industri 
er bygd opp omkring fritidsaktiviteter. Video
utleien er sjelden mer enn 5 minutter unna 
og det har vokst fram en flora av private kom
mersielle tilbud for ulike fritidsaktiviteter. 

Denne utviklingen har stilt, og stiller i øken
de grad organisasjonene overfor viktige ut
fordringer. «Der vi ikkje har eit aktivt lokalt 
kulturarbeid, vil lettvinte internasjonale kul
turindustrielle løysingar snarare fylle tom
romet etter gamle fellesskap som går tapt• E. 

Tabell 13.4.3 Deltakelse i ulike ideeUe all
mennyttige organisasjoner. 
Andel av befolkningen mellom 
16 og 79 år. 1986 

Organisasjoner 

Ant.pers. som svarte 

L Humanitære og sosiale 
2. Kvinneorg. og kv.saksfor. 
3. Idrettsorg. og -lag 

Antall Andel 
personer i pst. 

2574 

504 14 
109 3 
853 25 

4. Kulturorg"natur/miljøvern 607 18 
5. Hobbyforeninger 372 10 
6. Religiøse- og hvssynsorg. 270 7 
7. Freds· og solidaritetsorg. 71 2 
8. Velfor" borettslag m.v. 357 9 
9. Spontan aksjonsgruppe 0 0 

10. Lions, Rotary m.v. 71 2 

Kilde: SSB·undersøkelsen 1986, jf. vedlegg 3. 

Fossaskåret i Syn & Segn nr. 2 1987). Den 
økende kommersialiseringen av fri tiden kan 
føre til at store deler av befolkningen blir pas
sive kulturkonsumenter. Hele det frivillige 
organisasjonssamfunn kan og bør etter utval· 
gets mening utgjøre et livskraftig alternativ til 
kommersialiserte fritidstilbud. 

13.4.5 Politiske holdninger til organisasjone· 
nes virksomhet 

I 1980-årene har de ideelle allmennyttige 
organisasjonenes samfunnsmessige rolle blitt 
drøftet i sentrale politiske dokumenter. De to 
siste langtidsprogrammene, St.meld. nr. 79 for 
1980/81 og St.meld. nr. 83 for 1984/85, samt 
regjeringen Harlem-Brundtlands St.meld. nr. 
4 for 1987188 Om perspektiver og reformer i 
den økonomiske politikken, tar opp organisa
sjonene som deltakere i utviklingen og forsva
ret av velferdssamfunnet, og drøfter 
samarbeidet mellom det offentlige og organi
sasjonene. Den sentrale stilling som de ideelle 
allmennyttige organisasjonene har på svært 
mange samfunnsområder, og de betydelige 
ressurser de representerer, gjør dem til viktige 
aktører i utformingen av velferdssamfunnet. 

Det som preger disse politiske programfor
muleringene er oppfatningen av de allmen
nyttige, ideelle organisasjonene som viktige 
samfunnsaktører og verdiformidlere. De fri· 
villige organisasjonenes legitimitet sees både 
i de verdier og holdninger de formidler, det 
sosiale fellesskap de utgjør og de konkrete 
arbeidsoppgaver de utfører. Disse trekk ved 
det ideelle allmennyttige organisasjonssam
funn er det svært viktig å bevare i det vel
ferdssamfunnet det er politisk enighet om å 
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styrke og videreutvikle. Både regjeringen 
Harlem-Brundtland og regjeringen Willoch 
har gjennom sine respektive langtidsprogram 
gitt organisasjonene en sentral rolle i videreut
viklingen av og i forsvaret av velferdssamfun
net. I dag ligger •noen av de beste mulighete
ne for utdyping av velferden i det som gjøres 
i de små sosiale fellesskapene - på arbeidsplas
sene, i ntermiljøene, i organisasjonene» 
(St.meld. nr. 79 for 1980/81 s. 10). Regjeringen 
Willochs langtidsprogram refererer denne for
muleringen, og i strategien for å styrke og 
trygge velferdssamfunnet understrekes det at 
«som ledd i videreutviklingen av velferdssam
funnet (må) også enkeltmennesket, nærmiljø
et og private ressurser mobiliseres». Begge 
programmene slår fast at «arbeidet med å løse 
særskilte problemer gjennom frivillige organi
sasjoner er ofte å foretrekke framfor offentlige 
ordninger• (St.meld. nr. 79 for 1980/81 s. 
121-22), og at det •må unngås at satsing på 
offentlige tiltak går ut over de frivillige vel
ferdsordningene som også kjennetegner et 
velferdssamfunn» (St.meld. nr. 83 for 1984/85, 
s. 219). St.meld. nr. 4 for 1987/88 peker på den 
betydningsfulle rolle de frivillige organisasjo
nene har spilt i produksjonen av velferdstje
nester, dels i egen regi, dels i samarbeid med 
offentlige myndigheter. Regjeringen •Vil be
vare og videreutvikle dette samarbeidet> (s. 
86). Skillet mellom offentlig og privat organi
sasjonsmessig drift er ikke statisk, og •valget 
mellom offentlig og privat drift må vurderes 
ut fra hva som best tjener brukernes behov> 
(s. 86). Viktige hensyn som tilgjengelighet og 
brukernes muligheter til å øve innflytelse kan 
også ivaretas gjennom andre former for felles· 
skapsløsninger enn de rent offentlige. 

Organisasjoner og brukergrupper i nærmil
jøet har det fortrinn at de har godt kjennskap 
til lokale problemer, ønsker og behov. I St. 
meld. nr, 4 for 1987/88 legges det vekt på at 
det kan skapes et bedre tjenestetilbud på hel
se- og sosialsektoren, og at kultur- og miljøtil
tak kan bli mer tilpasset lokale ønsker og 
behov, dersom det offentlige er med på å akti
visere de ressurser som finnes i de sosiale 
fellesskapene i nærmiljøene og i organisasjo
nene. 

Den forsøksvirksomhet som drives av Sta
tens Nærmiljøutvalg er systematiske forsøk 
på å stimulere til nytenkning i et samarbeid 
mellom lokalbefolkning, frivillige organisasjo
ner og offentlige organer for å løse ulike 
oppgaver i nærmiljøene (jf. kap. 6). Disse for
søksprosjektene har vist at det er et betydelig 
potensiale for frivillig innsats i nærmiljøene, 
både for å forbedre fysiske omgivelser og mil
jø, og for deltakelse i fellesaktiviteter, ulike 
tjenester og kulturtiltak. 

De ideelle allmennyttige organisasjonene 
tillegges også i de ulike politiske partienes 
programmer betydelige oppgaver og funksjo
ner i videreutviklingen av velferdssamfunnet. 
Partiprogrammene for stortingsperioden 
1985-89 er gjennomgående preget av et posi
tivt syn på organisasjonenes sosiale, demokra
tiske og velferdspolitiske funksjoner. 

Høyres partiprogram ser det som en av vel
ferdssamfunnets utfordringer at det «legges 
vekt på tiltak som kan styrke den frivillige og 
forebyggende virksomheten i nærmiljøet» 
(Høyres partiprogram 1985-87 s. 17). Partiet 
legger stor vekt på den innsatsen som frivilli
ge organisasjoner, interesseorganisasjoner og 
enkeltmennesker står for. For å oppnå en ef
fektiv koordinering av arbeidet på helse- og 
sosialsektoren «forutsettes et godt samarbeid 
mellom disse og den offentlige helse- og sosi
altjenesten» (s. 18). De frivillige organisasjone
ne tillegges en sentral rolle i helse- og 
sosialsektoren generelt, i alkoholistomsorgen, 
eldreomsorgen, arbeid for funksjonshemmede 
og i bekjempelsen av narkotikaondet spesielt. 

De andre ikke-sosialistiske partiene ser de 
ideelle, allmennyttige organisasjonenes virk
somhet på helse- og sosialsektoren i samme 
positive lys. Senterpartiet understreker at 
•samarbeidet mellom det offentlige og de pri
vate organisasjonene i helse- og sosialsektoren 
må styrkes» (Senterpartiets Program 1985-89, 
s. 29). Kristelig Folkeparti er opptatt av «at 
de private organisasjonene og institusjonene i 
helse- og sosialsektoren får lovfestet rett til sin 
virksomhet med full respekt for sin idemessi
ge egenart. og at de sikres vedvarende offent
lig støtte og fleksible administrative 
ordninger> (Kr.F.; Handlingsprogram for stor
tingsperioden 1985-89, s. 37/38). Når det 
gjelder sosialt arbeid, behandling av rusgifts
problemer og omsorg for funksjonshemmede 
uttrykkes det eksplisitt at organisasjonene må 
spille en sentral rolle. 

Venstres program for stortingsperioden 
1985-89 gir organisasjonene en viktig rolle i 
sikringen av befolkningens helsemessige nivå 
og sosiale trygghet. I den sosiale og helsemes
sig·e omsorg er det viktig at arbeidet utføres 
av «frivillige organisasjoner og private i sam
arbeid med det offentlige. Det offentlige må 
være villig til å gå inn i mer fleksible ord
ninger og gi støtte også til uformell omsorg• 
(s. 27/28). 

Arbeiderpartiet peker på at den helse- og 
sosialpolitiske utvikling ikke kan trekkes opp 
gjennom vedtak i Stortinget, fylkesting og 
kommuner alene. «Innen rammer som det of
fentlige trekker opp må en gjøre bruk av 
ressurser i de frivillige organisasjonene og i 
nærmiljøet» (Arbeiderpartiets partiprogram 
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1982-85, s. 41). En effektiv og samordnet bruk 
av slike ressurser innebærer at man «må bryte 
ned fordommer og forestillinger som er vans
keligere å overvinne enn fysiske og økonomis
ke sperrer» (s. 42). En fortsatt demokratisering 
av det norske samfunn betyr for Arbeiderpar· 
tiet bl.a. økende desentralisering: «Desentrali
sering er et middel til å styrke den enkeltes 
innsats og frigjøre ressurser, fantasi og innsats 
i lokalmiljøene. Samspillet må utvikles mel
lom de offentlige og private organer, mellom 
bydeler, bygdelag, lokale organisasjoner, fore
tak og nærmiljøer• (s. 52). Gjennom en slik 
desentraliseringspolitikk kan man utvikle •en 
bedre arbeidsdeling og økt samspill lokalt 
mellom offentlige myndigheter og private or
ganer- og grupper» (s. 52). 

I Sosialistisk Venstrepartis arbeidsprogram 
for 1985-89 understrekes det at offentlige skal 
ha ansvaret for alle helse- og sosialtjenester. 
Men «frivillige organisasjoner utgjør i mange 
tilfeller et verdifullt tillegg til den offentlige 
innsatsen' (s. 26). Partiet ser det som viktig 
at man finner fram til •arbeidsformer som i 
størst mulig grad tar i bruk hjelperessursene 
i nærmiljøet. (s. 26). Når det gjelder funk
sjonshemmede er hjelp og støtte fra personer 
i samme situasjon ofte bedre enn profesjonell 
hjelp, og derfor må det gis offentlig støtte til 
organisasjoner som organiserer «likemanns
hjelp• (s. 28). 

Rød Vangallianse vil og øke støtten til de 
funksjonshemmedes organisasjoner (RV -
program 1987-89). RV vil også arbeide for at 
de eldre organiserer seg i egne interesseorga
nisasjoner for å presse fram offentlige løsnin
ger. 

De frivillige organisasjonene står enda mer 
sentralt i partienes kulturpolitiske program
formuleringer. Det er tverrpolitisk enighet om 
den betydning de frivillige organisasjonene 
ble tillagt i kulturmeldingene fra 1973-74. 

Høyre understreker at den offentlige kultur
innsats i fylker og kommuner må skje i 
samarbeid med de frivillige organisasjonene 
(Høyres partiprogram 1985-1987, s. 65). 

De andre ikke-sosialistiske partiene slutter 
opp om prinsippet om organisasjonenes for· 
trinn på kultursektoren. Venstres partipro
gram illustrerer dette: •Venstre vil arbeide for 
at flest mulig skal komme aktivt med i kultur
arbeid i sitt nærmiljø. De frivillige organisa
sjonene spiller en betydelig rolle i denne 
sammenheng og må styrkes økonomisk slik 
at de kan bidra til økt engasjement og egenak
tivitet». 

Arbeiderpartiet vil i likhet med de borgerli
ge partiene videreføre kulturpolitikken på 
grunnlag av et vidt kulturbegrep med vekt på 
egenaktivitet. 

Sosialistisk Venstreparti vil føre demokrati
seringen av kulturlivet fra 1970-årene videre. 
Dette innebærer en styrking av det lokale 
kulturlivet gjennom økte bevilgninger direkte 
til kulturformål, både til amatørvirksomheten 
og den profesjonelle kunst og kulturaktivite
ten. 

Rød Valgallianse ser på finansieringen av 
kulturlivet som et offentlig ansvar og går inn 
for at •amatørrørsla innan ulike kunstformer 
må sikrast arbeidsvilkår og tilstrekkeleg øko
nomiske tilskol» (RV -Arbeidsprogram 
1985-89, s. 33). 

Fremskrittspartiets program (1985-89) er 
derimot skeptisk til offentlig finansiering av 
kulturaktiviteter. Kulturlivet skal bygge på 
frivillighet og selvstendighet: «Fremskritts
partiet ser en fare for et kulturliv hvor 
pengene hovedsakelig tilføres over de offent
lige budsjetter og fordeles via tillitsmanns
skiktet i organisasjonene. En slik finansiering 
dreper den spontane skapervilje hos den enk
elte» (Fremskrittpartiets program 1985-89 s. 
53). 
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KAPITTEL 14 

Organisasjonenes økonomiske rammebetingelser · overføringer, 
skatt og avgift 

14,l INNLEDNING 
Utvalget har i flere kapitler påpekt ønskelig

heten av at de frivillige allmennyttige organi
sasjonene ikke bare opprettholder sin 
nåværende virksomhet, men helst også øker 
omfanget av virksomheten på eksisterende 
områder og påtar seg oppgaver på nye felter. 
Deler av arbeidet foregår i dag og vil i framti
den foregå på ulønnet basis. På mange 
områder er det en meget omfattende egen
finansiering av organisasjonenes virksomhet. 
I viktige sektorer, f.eks. helse- og sosialsekto
ren og barnehagesektoren er imidlertid det alt 
overveiende av organisasjonsinnsatsen basert 
på lønnet arbeidskraft, som fullt ut eller i det 
vesentligste finansieres over offentlige bud
sjetter i form av institusjons- eller prosjekt
støtte. Også innen utdanning og u-hjelp står 
det offentlige for en stor del av finansieringen, 
men her setter også organisasjonene selv inn 
betydelige midler og innsats. I tillegg er det 
betydelige overføringer til organisasjonsdrif
ten i form av offentlig grunnstøtte. Samlet er 
det meget betydelige beløp som medgår til 
drift og investeringer i virksomheter som iva
retas av organisasjonene, i tillegg til de 
omkring 66 000 årsverk som nedlegges i uløn
net dugnadsinnsats årlig, jf, kap. 7. 

Dette kapittel handler om organisasjonenes 
økonomiske rammebetingelser i vid forstand. 
Selv om de ikke-økonomiske rammebetingel
ser kan være like viktige for enkelte organisa
sjoners arbeidsmuligheter og utviklingspoten
siale som de økonomiske rammebetingelser, 
kan det neppe være tvil om at det er av helt 
avgjørende betydning for organisasjonslivets 
eksistens at myndighetene legger de økono
miske forholdene til rette for organisasjonene. 
Dersom tredje sektor skal stimuleres og styr
kes, og mangfoldet sikres slik mandatet tar 
sikte på, må de økonomiske rammebetingelse
ne legges til rette for og oppmuntre til økt 
aktivitet. Dette er særlig viktig i en situasjon 
der organisasjonene gir uttrykk for at deres 
økonomiske grunnlag er svekket. 

Viktige sider ved disse rammebetingelsene 
blir fastsatt av offentlig myndighet og berører 
organisasjonenes inntektsside såvel som ut
giftsside, gjennom bl.a.: 

Direkte økonomiske overføringer eller støtte 
over offentlige budsjetter sentralt og lokalt 

Indirekte økonomisk støtte (f.eks. gratis 
bruk av offentlige lokaler, tjenester og mate
riell) 
Lov- og regelverk vedrørende skatte- og 
avgiftsmessige spørsmål, offentlige takster 
osv., evt. fritak og lempninger i disse 
Skattemessige forhold for givere ved bidrag 
til allmennyttige organisasjoner 
Lov- og regelverk omkring lotterivirksom
heten. 

Etter et kort historisk tilbakeblikk vil det i 
dette kapittel bli gitt en oversikt over dagens 
overføringer til organisasjonene over de of
fentlige budsjetter, tilbakeføringer fra organi
sasjonene og en gjennomgang av ulike skatte
og avgiftsmessige bestemmelser med betyd
ning for organisasjonenes virksomhet. Utval
get drøfter fordeler og ulemper ved ulike 
virkemidler som kan lette organisasjonenes 
arbeidsbetingelser, og fremmer forslag om til
tak som kan bedre deres økonomi. 

Utvalget har lagt stor vekt på disse spørs
mål på grunn av den økonomiske situasjon 
mange organisasjoner synes å befinne seg i. 
Det har imidlertid ikke vært mulig for utval
get å foreta noen total kartlegging av organisa
sjonenes økonomiske situasjon. Meldinger av 
ulike slag fra organisasjonene og informasjon 
gjennom bl.a. den utvalgsundersøkelsen som 
er nevnt i kap. 15, tyder imidlertid på at det 
er finansieringsproblemer i deler av organisa
sjonslivet. Blant annet hevdes det fra mange 
organisasjoner at stadig støne ressurser og 
mere tid går med til å sikre organisasjonenes 
økonomi. Organisasjonenes ledelse og sekre
tariater får i økende grad merkantile opp
gaver, og virksomheten forskyves i retning av 
første sektor, med mindre tid og ressurser til 
organisasjonenes primærvirksomhet. Dette 
medfører rekrutteringsproblemer til toppverv 
og tillitsverv. 

Slike finansieringsproblemer kan ha mange 
årsaker, også sviktende rekruttering og mang
lende oppslutning, eller at organisasjonenes 
administrasjon (sekretariat) og forvaltning/ 
arbeidsoppgaver er for ambisiøst anlagt. De 
mange signaler om svikt i organisasjonenes 
økonomi - og meldinger om redusert aktivi" 
tetsnivå - er imidlertid såpass entydige at 
utvalget mener de må tas alvorlig. 
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14.2 KORT HISTORIKK 
Det offentlige har støttet de frivillige organi

sasjonenes virksomhet både gjennom unntak 
og privilegier i skatte- og avgiftslovgivningen 
m.v. og ved direkte overføringer. Av kap. 3 
og vedlegg I framgår det at staten alt fra 1800-
tallet støttet allmennyttige organisasjoner ved 
direkte bevilgninger, f.eks. i kultursektoren, 
folkeopplysningsarbeid, det frivillige skytter
vesen og i avholdssaken. De frivillige organi
sasjonenes drift av helse- og sosialinstitusjo
ner var til å begynne med i det alt vesentlige 
finansiert ved organisasjonenes egen innsats~ 
men gjerne med til dels betydelige offentlige 
tilskudd lokalt, og det offentlige har etter
hvert overtatt en stadig større andel av utgifts
dekningen. 

Utviklingen har gått i retning av sterkere 
offentlig medvirkning i finansieringen av or
ganisasjonenes aktiviteter. Det er imidlertid 
først i moderne tid - og særlig etter 1960-70 
tallet - at de offentlige overføringer har fått 
avgjørende betydning for mange organisasjo
ners eksistens og utviklingsmuligheter. Som 
utvalget senere kommer tilbake til, kan imid
lertid betydelige deler av disse offentlige 
overføringer betraktes som betaling for utførte 
tjenester. 

Foruten økonomiske overføringer er det 
som nevnt også historisk tradisjon for at det 
offentlige støtter organisasjonslivet ved at all
mennyttige organisasjoner i noen grad nyter 
godt av fritak eller lettelser i den alminnelige 
skatte- og avgiftslovgivning m.v. Et eksempel 
er skattelovene av 1881 ~senere avløst av skat~ 
teloven av 1911 - som fritok allmennyttige 
organisasjoner (som ikke har erverv til for
mål) fra den alminnelige formues- og inn
tektsskatt. De har og vært fritatt for 
beskatning av aksjeutbytte, og kan fritas for 
kommunal eiendomsskatt. Lotterilovgivnin
gen har forbeholdt den ikke-statlige lotteri
sektoren for allmennyttige formål. 

Årsakene til organisasjonenes betydelige 
avhengighet av offentlige overføringer idag -
hvor det imidlertid kan være store forskjeller 
mellom de enkelte organisasjoner og sektorer 
- ligger bl.a. i den sterke kvantitative øknin
gen og standardhevningen i organisasjonenes 
virksomhet. Samtidig er organisasjonene på 
linje med næringslivet i stadig sterkere grad 
blitt belastet med skatter og avgifter av ulike 
slag, som merverdiavgift, arbeidsgiveravgift, 
særavgifter osv. På disse felter - som økono
misk er av langt større betydning for organisa
sjonene i dag enn eventuell formues- og 
inntektsbeskatning - er det svært få unntak 
for de allmennyttige organisasjonene. 

Til tross for økt økonomisk avhengighet av 
det offentlige dominerer organisasjonenes 

egenfinansiering fremdeles, selv om egen
finansieringen sannsynligvis var av relativt 
større betydning tidligere. Forholdet mellom 
egenfinansiering og offentlig finansiering va
rierer imidlertid betydelig mellom de forskjel
lige organisasjoner og sektorer. Det er særlig 
der organisasjonene arbeider på typisk offent
lige ansvarsområder (som helse- og sosialom
sorg, utdanning, barnehagedrift og u-hjelp) at 
den offentlige finansiering dominerer. På and
re felter kan organisasjonene dekke alt eller 
det vesentligste av sine utgifter med egeninn
tekter av ulike slag, f.eks. medlemskontingen
ter, overskudd fra sin økonomiske virksom
het, salg av artikler, merker, lotterier/basarer, 
arrangementsinntekter, gaver, arv, innsamlin
ger, reklame/sponsorinntekter og dugnads
innsats. 

Utvalget har ikke hatt anledning til å foreta 
noen omfattende kartlegging av organisasjo
nenes egenfinansiering. Det er imidlertid på 
det rene at egenfinansieringen er høy i f.eks. 
religiøse organisasjoner (religiøst arbeid), hu
manitære/sosiale organisasjoner (utenom 
institusjonsdrift), hobbyorganisasjoner, jdret
ten, i mange av kulturorganisasjonene og 
natur/miljøvernorganisasjonene. Norges 
Idrettsforbund er etter egne beregninger kom
met til at idretten selv finansierer ca. 82 pst. 
av driftsutgiftene (eksklusive anleggsmidler) 
ved idrettslagenes aktiviteter i landet (inkl. 
overføringer fra næringslivet), mens de offent
lige overføringer dekker ca. 18 pst. inkl. den 
driftsmessige andel av overskuddet fra Norsk 
Tipping (regnskapsåret 1984).1 12 av de større 
frivillige organisasjonene innen Den norske 
Kirke (vesentlig misionsorganisasjoner) mot
tok i 1984 nærmere 400 mill. kr i pengegaver 
fra medlemmer og sympatisører. De to kreft
organisasjonene i landet mottok ca. 200 mill. 
kr. i pengegaver i 1987. Norges Røde Kors 
melder at det alt vesentlige av lokallagenes 
aktiviteter (bortsett fra i institusjonssektoren) 
dekkes av egeninntekter, og for sentralleddet 
er pengeautomatinntektene en av de største 
inntektskildene (38 mill. kr nettoinntekt i 
1986). Dette er spredte eksempler på egen
finansieringen i Ol'ganisasjonslivet. 

14.3 FINANSIERING OVER OFFENTLIGE 
BUDSJETTER I DAG 

14.3.1 Innledning 
Den finansiering av organisasjonslivets uli

ke aktiviteter som skjer over de offentlige 

') Kilde: Norges Idrettsforbund. Idrettens økono-
mi. Regnskapsundersøkelse 1985, 

I 1980 var tilsvarende offentlig finansieringsandel 
21 pst. Den offentlige medvirkri.ing er imidlertid 
relativt sett mer betydelig når det gjelder investe
ringer i anleggssektoren. 
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budsjetter, er av vesentlig eller helt avgjøren· 
de betydning for mange organisasjoner. I 
dette avsnitt gis det en oversikt over de stat· 
Jige overføringer til frivillige organisasjoner i 
1985, og anslag for kommunale/fylkeskommu
nale overføringer basert på regnskap 
198411985. 

H.3.2 Statlige overføringer 
De fleste departementer har regulære over

føringer til frivillige organisasjoner og stifte!-

ser m. v. som omfattes av utvalgets mandat. 
Tabell 14.3.2 viser de regnskapsførte overfø
ringer i 1985 fra de ulike departementer og 
Rikstrygdeverket (folketrygden) samt fra 
overskuddet til Norsk Tipping A/S. 

En del frittstående direktorater, statlige for
valtningsbedrifter, statsbedrifter m.v. overfø
rer også midler til frivillige organisasjoner. 
Omfanget av dette er ikke kartlagt, slik at dis
se overføringer kommer i tillegg til overførin
gene i tabell 14.3.2. 

Tabell 14.3.2 Statlige overføringer ti! frivi!lipe organisasjoner m.v" statsregnskapet 198.5 og 
trygderegnskapet 1985 og andel av Norsk Tippings overslmdd fra 1984, fordelt 
i 1985 

Departement 

Fiskeridepartement.et 
Forbruker- og administrasjonsdepartementet 

Forsvarsdepartementet 
Justisdepartementet 
Kirke- og undervisningsdepartementet 
Kommunal- og arbeidsdepartementet 
Kulturdepartementet 

Landbruksdepartementet 
Miljøverndepartementet 
Samferdselsdepartementet 
Sosialdepartementet 
Departementet for Utviklmgshje!p 
Utenriksdepartementet 
Folketrygden 

ca. 

MilL kr 

0,5 
18,2 

200,01) 
19,7 
15,4 

359,7 
11,2 

218,3 
61,52) 

18,8 
9,7 
9,7 

65,6') 
359,l 
136,4 
3,6•) 

Sum statlige overføringer over stats- og trygde· regnskap I 507,4 

Tippemidler til Norges Idrettsforbund 
Tippemidler til idrettsanlegg 
Øvrige tippemidler 

Sum tippemidler 

Totalsum 

123,5 
190,6 

3,4 

317,5 

I 824,9 
1) Statlige overføringer til organisasjonseide barnehager1 beregnet i samråd med Forbruker og administra

sjonsdepartementet. 
2) Statlige overføringer til halvoffentlig~ museer, beregnet i satnråd med Kultur og vitenskapsdepartementet. 
1) l tallet her inngår ikke overføringer tH org~isasjons~ eller stiftelseseide institusjoner som Det Norske 

Radiumhospital, Oslo Sanitetsforenings Revmatismesykehus eller andre hospitaler m,v,, idet disse tradi· 
sjonelt regnes som statsinstitusjoner. 

") Rikstrygdeverkets tilskudd over folketrygden til organisasjons- og stiftelseseide rekonvalesenthjem og 
kurbad inngår ikke i dette tallmaterialet. 

De statlige overføringer til organisasjonene 
kan inndeles i: 

Generell støtte (grunnstøtte) 
Prosjektstøtte 
Institusjonsstøtte. 
Skillet mellom disse ulike typer overførin

ger er ikke helt klare, men kan generelt 
beskrives slik: 

Generell støtte (grunnstøtte) blir i hovedsak 
gitt organisasjonenes sentralledd i ubunden 

form, til generell drift og administrasjon. 
Midlene nyttes i prinsippet fritt. Slike 
«åpne. tilskudd gis ut fra et ønske om å støt
te organisasjonslivet generelt, uten krav om 
konkrete motytelser. Det er ikke alle organi
sasjoner som får grunnstøtte. Ulike grunn
støtteordninger er blitt etablert i etterkrigs
tiden, og grunnstøtten beregnes ikke ut fra 
felles kriterier for samtlige organisasjonsty
per. 
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Prosjektstøtte er bundne overføringer som 
til vanlig er øremerket bestemte formål, 
med mer eller mindre klare retningslinjer 
for anvendelsen av midlene. Frivillige orga
nisasjoner som ivaretar eller ønsker å ivareta 
formålet kan søke om midler. Ofte kommer 
initiativet til prosjektene fra organisasjone
ne selv. Ikke sjelden gis overføringene for 
bare et begrenset antall år. Eksempler er 
opplysningsvirksomhet, kampanjer, vel
ferdstiltak, prosjektarbeid i u-land, nærmil· 
jøtiltak, tidsskriftstøtte osv. 
Institusjonsstøtte er bundne overføringer til 
bestemte formål, der organisasjonene løser 
oppgaver som oftest defineres som offent
lige, lovbestemte ansvarsområder. Eksem
pler er organisasjonsmessig drift av 
barnehager, skoler/utdanningsinstitusjoner, 
helse~ og sosialinstitusjonert museer osv. 
Driften er gjerne preget av stabilitet, og støt
ten gis oftest på mer permanent basis enn 
prosjektstøtten, år etter år. 
En grovmasket inndeling av stats/trygde

regnskapet og tippemidlene i 1985 (jf. tab. 
14.3.2) viser - med forbehold om noe uklare 
definisjoner og bruk av skjønn · følgende for
deling av midlene på de tre overføringskate
goriene: 

Generell støtte (grunnstøtte) ca. 18 pst. 
Prosjektstøtte ca. 38 pst. 
Institusjonsstøtte ca. 44 pst. 
Når det gjelder prosjektoverføringene og 

særlig institusjonsoverføringene, er «støtte» 
ofte et lite dekkende begrep. Midlene her går 
gjerne til oppgaver som organisasjonene ut
fører for det offentlige, og som det offentlige 
oftest ville ivaretatt i egen regi dersom ikke 
organisasjonene utførte arbeidet. Således kan 
disse overføringer i de fleste tilfeller · og spe
sielt for institusjonsdriftens vedkommende -
betraktes som betaling for utført arbeid. Bin
dingene for bruken av disse midlene er derfor 
også av en helt annen karakter enn for grunn
støtten til organisasjonene. 

14.3.3 Kommunale og fylkeskommunale 
overføringer 

Utvalget har beregnet omfanget av de kom
munale og fylkeskommunale overføringer til 
frivillige organisasjoner og stiftelser på grunn~ 
lag av bl.a. kommuneregnskapet for 1984, 
samt særskilt innhentede opplysninger om 
overføringene til organisasjonseide helse- og 
sosialinstitusjoner, barnehager og halvoffent
lige museer o.l. for 1985. 

Anslaget for kommunale og fylkeskommu
nale overføringer til frivillige organisasjoner 
og stiftelser i 1984 (eksklusive helse- og sosial
institusjoner, barnehager og halvoffentlige 
museer) ble foretatt ved regnskapsarkivet for 

kommunene i Statistisk Sentralbyrå. Tallene 
for de fylkeskommunale overføringene (eks
klusive Oslo) er basert på data fra samtlige 
fylkeskommuner. Når det gjelder primær
kommunene, er det med teknisk bistand fra 
Statistisk Sentralbyrå brukt et stratifisert ut
valg på 43 kommuner (inklusive Oslo og de 7 
øvrige største bykommuner), som grunnlag 
for anslag for de samlede kommunale overfø
ringer. En etterkontroll av beregningene i 20 
kommuner viste stor grad av overensstemmel
se med de faktiske overføringer. 1984-tallene 
er deretter justert opp til antatt 1985-nivå i 
samsvar med den generelle økningen i kom~ 
muneregnskapene fra 1984 til 1985. 

Tallene for de fylkeskommunale og Oslo 
kommunes overføringer til offentlig godkjen
te helse- og sosialinstitusjoner, eid av frivillige 
organisasjoner/stiftelser og medtatt på offent
lig plan, er basert på materiale som utvalget 
har innhentet særskilt fra landets fylkeshelse
sjefer for 1985. Tallene for de kommunale 
overføringer til private og organisasjonseide 
barnehager for 1985 er beregnet i samråd med 
Forbruker- og administrasjonsdepartementet. 
Tallene for de kommunale og fylkeskommu
nale overføringer til halvoffentlige museer o.l. 
for 1985 er beregnet av Kulturdepartementet. 

I forhold til statsoverføringene er det et pro
blem at kommuneregnskapene ikke tilstrek
kelig identifiserer mottakeren, hvilket gjør det 
problematisk å fordele overføringene på orga
nisasjonstyper. Imidlertid fordeler kommune
regnskapene midlene på typer tiltak, slik det 
fremgår av tab. 14.3.3 (s. 190). På bakgrunn av 
regnskapsførselen i kommunesektoren er det 
heller ikke mulig å fordele overføringene på 
generell støtte, prosjektstøtte og institusjons
støtte. Siden det alt vesentlige av de kommu
nale og fylkeskommunale overføringene 
gjelder drift av helse- og sosialinstitusjoner. 
barnehager og museer, er det imidlertid insti· 
tusjonsstøtten som klart dominerer (over 85 
pst. av de totale kommunale og fylkeskommu· 
nale overføringer). 

14.3.4 De totale offentlige overføringer 
På grunnlag av foranstående regnskaps· 

registrering er de totale offentlige overførin
ger til frivillige organisasjoner og stiftelser 
m.v. i 1985: 

Over stats- og 
trygdebudsjettet 
Over kommunale/ 
fylkeskommunale 
budsjetter 

Sum 

Ca. l 825 mill. kr 

Ca. 4 211 mill. kr 

Ca. 6 036 mill. kr 
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Tabell 14.3.3 Kommunale og fylkeskommunale overføringer tit frivillige organisasjoner m.v. I 
1985. kommuneregnskapene og fylkeskommuneregnskapene 198411985, anslag. 
mill. kr 

" Jll E' " " ~ " ~ 
@ 

0 ~ 0 ~ 

"ffi "' ~'li< 

" ];::: ~ Sum 
"~ ~ 

" omgjort .~ ·~ ~ .~ 'iio > • 
~- ·~ ~ ::< ~~ ~ til 
~ ~ {j ~a -·- ~"' ~ s \985-

Ar 
.~ :5 "~ .J3 " ~a i:i:i..11 ~" "' ::i.::: ;,.. Sum nivå -

Fylkeskommunale overfø· 
rmger ekskl. helse· og sosia-
!inst. og museer') 1984 5 56 25 li 12 1 1 111 123 

Fylkeskommunale overfø· 
ringer til godkjente helse- og 
sosialinst. 2) 1985 3 339 3 339 3 339 

Komm1.1nale overføringer, 
ekskl. barnehager, halv- off. 
museer og aldershjem') 1984 50') 73 112 56 139 8 8 446 496 

Kommunale overføringer til 
barnehager') 1985 200 200 200 

Kommunale og fylkeskom· 
munaJe overføringer til 
halvoff. museer•) 1985 53 53 53 

Sum 4 211 

L) Ved 01nregning fra 1984~ til 1985-nivå er lagt til grunn den generelle økning i fylkeskommunale driftsut· 
gifter pli kap. 1.1 1.6 og 1.8, dvs. Il,! pst. slik det framgår av Statistisk Arbok 1987, tab. 463. 

2) Inkl. Os1o kommunes overføringer. 
:,) Ved omregning fra 1984- til 1985-nivå er lagt til grunn den generelle økning i kommunale driftsutgifter 

på kap. I.I · 1.6 og 1.8, dvs. 11,2 pst. slik det framgår av Statistisk Arbok, tab. 464. Det har ikke vært mulig 
å fremskaffe opplysninger om overføringer til organisasjonseide aldershjem. 

4) Dette tall er sannsynligvis altfor lavt fordi mange kommuners overføringer til organisasjonseide tiltak 
(f.eks. eldresentre o.l.) regnskapsførtis som overføring til et offentlig tiltak. 

5) Beløpet er beregnet i samråd med Fad, men er usikkert. 
e) Tallmateriale innhentet fra Kvd. 

I tillegg kommer offentlige overføringer til 
bl.a. organisasjonseide aldershjem, organisa· 
sjonseide ambulanser og polikliniskelambu· 
!ante tjenester i organisasjonseide helse- og 
sosialinstitusjoner (spesielt sykehusene), samt 
delvis offentlig dekning av kapitalutgiftene 
(amortisasjon og renter) ved sistnevnte. I til
legg kommer også overføringer til organisa
sjonseide helse- og sosialinstitusjoner som 
ikke er offentlig godkjent eller med på offent· 
lig plan, samt Rikstrygdeverkets overføringer 
over folketrygden til organisasjons· og stiftel
seseide rekonvalesenthjem og kurbad. Det har 
vist seg vanskelig å få sikkert tallmateriale for 
disse overføringene, men de utgjør trolig til· 
sammen omkring 400-450 mill. kr pr. 1985. 
For 1985 anslår derfor utvalget de totale of· 
fentlige direkte overføringer til organisasjoner 
m.v. som inngår i utvalgets mandat til rundt 
regnet 6,5 milliarder kr, eksklusive overførin
ger fra frittstående direktorater og statsfot· 

valtningsbedrifter m. v. Over halvparten av 
dette beløpet, 3,339 milliarder kr, utgjøres av 
fylkeskommunale overføringer til godkjente 
helse- og sosialinstitusjoner. Samlet var de 
fylkeskommunale driftsutgiftene til heisein· 
stitusjoner i 1985 14,517 milliarder kroner 
(Statistisk ukehefte nr. 45/1986, s. 15). På 
grunn av innføringen av nytt inntektssystem 
for kommunesektoren fra 1986 er det grunn 
til å tro at overføringene fra statssektoren kan 
ha blitt noe mindre i forhold til de kommuna· 
le/fylkeskommunale overføringene. 

14.4 ØKTE OVERFØRINGER I PROSJEKT 
· ELLER INSTITUSJONSSTØTTE VED 
ØKT OPPGAVELØSNING I ORGANI
SASJONSREGI 

Utvalget har pekt på flere felter der organi· 
sasjonene kan påta seg nye samfunnsmessige 
oppgaver, eventuelt utføre oppgaver som dell· 
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neres som offentlige ansvarsområder. Her kan 
nevnes arbeidsoppgaver mnen helse- og sosi
alsektoren, barnehage- og utdanningssekto
ren, kultursektoren, u-hjelp, miljøvern og i 
nærmiljøet. Når slike nye arbeidsoppgaver 
utføres for det offentlige, bør dette etter utval
gets oppfatning som hittil finansieres ved økte 
overføringer i form av prosjektstøtte eller in
stitusjonsstøtte. Dette er betaling for utførte 
tjenester som alternativt måtte ha blitt ivare· 
tatt av det offentlige i egen regi, og møter 
derfor ingen særskilt finanspolitisk begrens
ning ut over det som eventuelt rammer en 
rent offentlig drift. Spørsmålet om økt offent
lig grunnstøtte · som ytes generelt uten krav 
om motytelser · kommer utvalget tilbake til 
senere. 

14.5 NETTOOVERFØRINGER 
ORGANISASJONENE OG 
FENTLIGE 

MELLOM 
DET OF-

Utvalget vil ellers peke på at organisasjone
ne ikke bare ensidig mottar støtte/overførin· 
ger fra det offentlige. En betydelig del av 
overføringene til organisasjonene kan betrak
tes som betaling for tjenester som ellers måtte 
ha blitt ivaretatt i det offentliges egen regi, 
Organisasjonene tilbakefører også midler til 
det offentlige gjennom pålagte skatter og av
gifter. Det er særlig som forbrukere av varer 
og tjenester og som arbeidsgivere at organisa
sjonene tilbakefører betydelige midler til det 
offentlige, som henholdsvis ikke-refundert 
merverdiavgift og innbetalt arbeidsgiverav
gift, I tillegg kommer andre avgifter/skatter 
som organisasjonene også eventuelt betaler. I 
denne forbindelse kan man bruke begrepet 
nettooverføringer som en betegnelse for of
fentlige overføringer til organisasjonene (dvs. 
bruttooverføringer) fratrukket de midler orga
nisasjonene tilbakefører til det offentlige 
gjennom skatter og avgifter, 

Beregninger som er foretatt kan tyde på at 
nærmere 15 pst. av de frivillige organisasjone
nes totalutgifter blir tilbakeført til det offent
lige. Andre avgifter/skatter som organisasjo· 
nene også eventuelt betaler, som for eksempel 
merverdiavgift i investerte eiendommer/ 
bygninger, særavgifter, inntekts- og formues
skatt etter skattelovens prg. 26 k, annet ledd, 
eiendomsskatt etc., er av praktiske årsaker 
holdt utenfor beregningene. Dette kan imid· 
lertid utgjøre betydelige beløp, bare merverdi
avgiften på nye idrettsanlegg utgjør f.eks. 
omkring 400 mill. kr pr. år, Organisasjonenes 
betaling for offentlige tjenester som post, tele
fon, elektrisitet osv. er også holdt utenfor. I 
et slikt perspektiv kan det være rimelig å tale 
om nettooverføringer mellom organisasjonene 

og det offentlige, jf. artikkel av høyskolelektor 
Oddvar Martinsen i Skatterett nr. 2 · 1987 
Overføringer mellom organisasjonene og det 
offentlige. Utvalget har tatt sikte på å vise 
hvor sammensatt de økonomiske forholdene 
mellom organisasjonene og samfunnet er, og 
at det er flere faktorer som påvirker organisa
sjonenes økonomiske rammebetingelser. 

Medlemmet Helland mener imidlertid at 
det er søkt å snakke om netto-overføringer i 
denne sammenheng. Organisasjonene må 
selvfølgelig betale for de tjenester de for· 
bruker på lik linje med private og offentlige 
institusjoner. Den største posten i dette •reg
nestykket» er innbetalt arbeidsgiveravgift til 
folketrygden. Dette er en del av lønnsutgifte
ne i Norge og medgår til å dekke pensjonsut
betalingene fra folketrygden, og kan ikke 
regnes som en overføring til det offentlige, 
Denne måten å «regne• på er like søkt som å 
regne utdanningskostnadene for den arbeids· 
kraft organisasjonene nytter som en overfø· 
ring fra det offentlige til organisasjonene, 

14.6 ØKTE BEVILGNINGER ELLER LET· 
TELSER I SKATTE- OG AVGIFTS
LOVGIVNINGEN? FORDELER OG 
ULEMPER VED ULIKE VIRKEMID
LER 

14,6.l Innledning 
Utvalget er samstemt i ønsket om å legge 

betingelsene til rette slik at organisasjonene 
ikke finner en sterk kommersialisering nød· 
vendig, jf. avsnitt 14.6.3. Medlemmene har 
dog ulike oppfatninger om hvilke virkemidler 
man i hovedsak vil prioritere. Medlemmenes 
konkrete vurderinger og forslag framgår av 
avsnittene 14.7 - 14.10. Før utvalgets med
lemmer gir til kjenne sine konkrete stand
punkter drøftes imidlertid på generell basis 
alternative finansieringskilder og fordeler og 
ulemper ved de ulike virkemidlene i avsnitt 
14.6.2 · 14.6.7, uten at nødvendigvis alle med
lemmer er enige i samtlige vurderinger. 

14,6.2 Alternative finansieringskilder 
Det er tre prinsipielt forskjellige måter å 

forbedre organisasjonenes økonomiske ram· 
mebetingelser: 

Ved økte offentlige overføringer 
Ved økte egeninntekter bl.a. ved kommer· 
sialisering av (deler av) virksomheten 
Ved lettelser i skatte· og avgiftslovgivnin
gen1 herunder endringer i regelverk m.v. 
Utvalgets medlemmer er enige i at det sett 

fra organisasjonenes synspunkt er ønskelig 
med bredde og differensiering i organisasjone
nes finansiering og inntektsmuligheter, Dette 
vil øke mangfoldet, uavhengigheten og vekst-
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potensialet i organisasjonslivet. Også det 
forhold at de ulike virkemidler hver har sine 
fordeler og ulemper, kan tale for at virkemid
delbruken bør differensieres. 

I mandatet heter det at utgangspunktet for 
utvalgets forslag bør være at de samlede of
fentlige utgifter ikke øker. Ifølge mandatet 
skal imidlertid utvalget også vurdere arbeids
områder og oppgaver hvor organisasjonene 
kan komme sterkere mn enn i dag, og vurdere 
behovet for endringer i eksisterende lover og 
regelverk som kan være til hinder for organi
sasjonenes virksomhet. 

Utvalget er samstemmig i at det isolert sett 
ville vært ønskelig for organisasjonene med 
tiltak både på utgiftssiden i de offentlige bud
sjetter (økte overføringer) og med lettelser i 
skatte- og avgiftslovgivningen m.v. (reduserte 
inntekter for det offentlige). Dagens vanskeli
ge økonomiske situasjon setter grenser for hva 
utvalget vil foreslå gjennomført av tiltak for å 
bedre organisasjonenes økonomiske ramme
betingelser på kort sikt. Utvalget har imid
lertid drøftet en rekke tiltak som flertallet i 
dagens situasjon ikke anbefaler satt i verk, 
men som krever en nærmere utredning, bl.a. 
med hensyn på det offentlige provenytap. 

I avsnitt 14.4 foran har utvalget vist til at 
økt organisasjonsaktivitet på felter som defi
neres som offentlige ansvarsområder må 
finansieres ved økt omfang av institusjons
eiler prosjektstøtten fra det offentlige, idet 
dette er oppgaver som alternativt måtte ha 
blitt ivaretatt av det offentlige. Slike (eventu
elt økte) overføringer til organisasjonene har 
således ingen negativ effekt mht. balansen i 
de offentlige budsjetter, men tvert om positive 
virkninger dersom organisasjonene utfører 
oppgavene rimeligere eller mer effektivt enn 
det offentlige. 

Vurderingene må også ta hensyn til den sti
mulans en bedre økonomi vil være for organi
sasjonenes aktivitet. Mandatet legger vekt på 
at utvalget skal kartlegge hva som hindrer og 
hva som stimulerer arbeidet i organisasjonene. 
Det er i dette vide perspektiv utvalgets fler
tall, alle unntatt Hannerød, Helland, Høvik og 
Spigseth, har vurdert mandatets ord om at «de 
samlede offentlige utgifter• ikke bør øke. 

Utvalgets flertall antar at de offentlige ut
giftene bare vil øke innenfor rimelig rammer 
ved en gjennomføring av flertallets forslag, 
og at utgiftene vil bli kompensert for ved økt 
aktivitet til beste for samfunnet. Flertallet har 
i den nåværende økonomiske situasjon tatt 
det for gitt at mulighetene for omfattende for· 
bedringer i organisasjonenes økonomiske 
rammebetingelser er begrenset og at det er 
mer aktuelt med endringer og tiltak uten bety
delige utgiftsøkninger eller omfattende inn-

tektstap for det offentlige. Flertallet mener at 
det likevel må være rom for enkelte forbedrin
ger av organisasjonenes økonomiske ramme
betingelser og endringer i regelverket som 
kan gjøre hverdagen mindre byråkratisk for 
organisasjonene. Dersom man ønsker at orga
nisasjonene skal opprettholde sin rolle som 
pionerer og velferdspolitiske entreprenører 
må det offentlige være villig til å gi organisa
sjonene noe bedre økonomiske rammebetin
gelser. Offentlige utgifter til ideelle frivillige 
organisasjoners allmennyttige arbeid kan spa
re det offentlige for utgifter på noe lengre sikt. 
Organisasjonene har en anerkjent forebyggen
de rolle på flere samfunnsområder som er av 
stor betydning for omfanget av de offentlige 
utgiftene. 

Mindretallet, medlemmene Hannerød, Hel
land, Høvik og Spigseth mener imidlertid at 
flertallets forslag går utover det realistiske 
både i dagens økonomiske situasjon, men også 
om landets økonomi hadde vært bedre. Disse 
medlemmene mener at flertallet heller ikke 
har tatt tilstrekkelig hensyn til mandatets for
mulering om at utgangspunktet for utvalgets 
forslag bør være at de samlede offentlige ut" 
gifter ikke øker. Flertallets antakelse om at 
de offentlige utgiftene •bare vil øke innenfor 
rimelige rammer ved en gjennomføring av 
flertallets forslag" mener mindretallet er 
urealistisk. Antakelsen bygger ikke på kon
krete vurderinger av forslagenes samlede 
konsekvenser. Mindretallet vil peke på beho
vet for slike vurderinger som forutsetter at 
myndighetene utreder de aktuelle forslag 
nærmere. 

14.6.3 Økonomisk virksomhet vs. kommer
sialisering av organisasjonene 

Svært mange av organisasjonene i tredje 
sektor driver forretningsmessige tiltak som en 
del av sin inntektsgivende virksomhet. Eks
empler på slik virksomhet er foreninger som 
driver kiosk, organisasjoners bruktutsalg og 
salg av publikasjoner og gavegjenstander, for
lagsvirksomhet, kafedrift, osv. Formålet med 
dette er dels å frambringe et økonomisk over
skudd til finansiering av organisasjonens 
ideelle virksomhet. 

Samspillet mellom en slik økonomisk virk
somhet og organisasjonenes grunnleggende 
ideologi er oftest uproblematisk. Økonomisk 
virksomhet blir etter utvalgets oppfatning 
først problematisk når næringsvirksomheten 
og markedslogikken begynner å dominere el
ler fortrenge det ideologiske grunnlaget for 
organisasjonenes virke. Den økonomiske virk
somheten bør være et middel til realiseringen 
av ideelle/allmennyttige formål og ikke bli et 
mål i seg selv. 
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Uttrykket «kommersialisering• forbindes 
ofte med mer kvalitative forhold. Kommersia
lisering assosieres gjerne negativt med forflat
ning og kvalitetsforringelse, ved at organisa
sjonene beveger seg bort fra sine opprinnelige 
eller ideelle aktiviteter, og tilpasser aktivitets· 
tilbudet til virksomheter som antas å fenge 
publikum bedre. Kommersialisering i denne 
forstand diskuteres ikke nærmere her. Målet 
må være å motvirke at økonomiske aktiviteter 
i tredje sektor i for stor grad kommersialiseres 
i en slik negativ betydning. Utvalget ser på 
økonomisk virksomhet som ett av flere mulige 
virkemidler i organisasjonenes inntektsgiven
de arbeid. Overskudd fra økonomisk virksom
het til realisering av organisasjonens ideelle 
formål er ett av flere finansieringsalternativer, 
sammen med bl.a. medlemsinntekter (kontin· 
gen ter), lotterier, offentlige tilskudd og gaver. 

Overskudd fra forretningsmessige aktivite· 
ter gir etter utvalgets oppfatning et kjærkom
ment tilskudd til organisasjonenes totaløkono
mi, så lenge inntektene bidrar til realiseringen 
av den ideelle målsetting. Delfinansiering 
gjennom økonomisk virksomhet er med på å 
sikre økonomisk uavhengighet og avlaste and· 
re finansieringskilder. Utvalget vil imidlertid 
advare mot å satse sterkt eller ensidig på for
retningsmessige og kommersielle aktiviteter 
for å finansiere virksomheten i tredje sektor. 
Dette tydeliggjør behovet for alternative fi· 
nansieringskilder. 

14.6.4 Fordeler og ulemper ved direkte 
offentlige overføringer 

Sett fra myndighetenes side kan det ofte 
fortone seg fordelaktig å legge hovedvekten 
på de direkte overføringene til organisasjone
ne over offentlige budsjetter. Slike direkte 
overføringer gir god oversikt over kostnadene 
og over hvilke formål som blir tilgodesett. 
Myndighetene kan lett velge hvilke organisa
sjoner, formål og tiltak som skal prioriteres, 
dvs. at støtten er (kan være) selektiv og treff
sikkerheten høy. I alle fall gjelder dette 
øremerkete tiltak, institusjonsstøtte og pro
sjekter, som gjennomføres i m.er eller mindre 
nært samarbeid med det offentlige. Få vil 
være uenig i at slike direkte overføringer of· 
test er formålstjenlige også for de tilgodesette 
organisasjonene. Institusjonsstøtte og pro· 
sjektstøtte er ofte en viktig forutsetning for 
organisasjonenes aktiviteter. Skal omfanget 
av organisasjonsaktiviteter øke som alternati
ver til drift av tiltak i det offentliges egen regi, 
er det naturlig at de direkte overføringer til 
organisasjonene over offentlige budsjetter 
øker omtrent tilsvarende, jf. avsnitt 14.4. Slike 
overføringer er således oftest bundet, og ut
gjør i praksis også det vesentlige av de totale 

offentlige overføringer til organisasjonene. 
Den mer ubundne grunnstøtten er langt 
mindre enn institusjonsstøtten og prosjekt· 
støtten, jf. beløp og definisjoner i avsnitt 14.3, 
men også denne støtten kan i noen grad være 
se]ektiv. 

For de berørte offentlige myndigheter og 
vanligvis også for mottakende organisasjoner 
vil institusjons- og prosjektstøtten være hen· 
siktsmessig og oversiktlig. Disse støtteformer 
virker stabiliserende på organisasjonslivet og 
er forbundet med mer eller mindre klare be
tingelser og retningslinjer fra offentlig 
myndighet om anvendelsen av midlene. Disse 
finansieringsformer er f.eks. naturlig å bruke 
når organisasjonene driver helse- og sosialin· 
stitusjoner som inngår i offentlig plan, ved 
drift av skoler og barnehager, eller ved bi· 
standsarbeid i u-land. Utvalget erkjenner at 
offentlig institusjonsstøtte og langt på vei pro· 
sjektstøtte ikke kan erstattes av andre offent
lige støtteformer, og alternative finansierings
kilder for slike tiltak synes mindre aktuelle. 

Institusjons- og prosjektstøtten er velegnet 
til å støtte mange sider av organisasjonenes 
aktivitet. Det vil imidlertid være mange orga
nisasjoner som ikke får denne type støtte. Nye 
og aktive organisasjoner kan ha vanskelighe
ter med å få plass på de offentlige budsjetter, 
særlig i tider med svak vekst i de offentlige 
budsjetter. En generell grunnstøtte til organi
sasjonene kan bidra til å gjøre støttesystemet 
mer fleksibelt og stimulere til nydannelser. 

Det kan også være innebygget en viss fare 
for uheldig avhengighet til myndighetene ved 
de bundne direkte overføringer. Isolert sett er 
det bare grunnstøtten som bidrar til utvikling 
av organisasjonslivet på organisasjonenes eg~ 
ne premisser, uten at det kreves konkrete 
motytelser. Grunnstøtten virker derfor mer 
egnet enn institusjons- eller prosjektstøtte i 
f.eks. fritids· og kultursektoren, der målsettin
gen for støtten i sterkere grad er ulikhet og 
variasjon i tilbudet. 

14. 6.5 Fordeler og ulemper ved indirekte 
offentlig økonomisk støtte 

En annen støtteform er den indirekte offent
lige økonomiske støtte til organisasjonene. 
Dette er ytelser fra offentlig myndighet som 
f.eks. 

Gratis eller billig bruk/leie av offentlige an
legg (gymnastikksal, klasserom, samfunns
hus o.l.) 
Gratis eller billig kjøp/leie av offentlige tom· 
ter og arealer 
Gratis/rimelig bruk av offentlig lønnet per
sonale og offentlig materiell til organisa
sjonsvirksomhet 
Gunstige offentlige lån eller lånegarantier 
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Etter utvalgets oppfatning kan det være sto
re fordeler knyttet til indirekte offentlig støtte, 
som supplement til andre virkemidler. Støtten 
kommer ikke til uttrykk over de offentlige 
budsjetter slik som direkte bevilgninger, men 
kan i mange kommuner og organisasjoner 
være av stor betydning både økonomisk og i 
mer symbolsk forstand. Bergen kommune har 
f.eks. kalkulert •markedsverdien' av sin indi
rekte støtte til organisasjonene gjennom 
gratisbruk av offentlige lokaler og anlegg i 
1984 til over 30 mill. kr. I Sør· Varanger kom
mune beregnet man denne støtten til omtrent 
kr 700 000 samme år (Tallene framgår av kom
muneregnskapene referert i avsnitt 14.3.3). I 
begge kommuner var dette mer enn det dob
belte av den kommunale grunnstøtten til 
organisasjonene. Det er vanskelig å anslå to
talverdien av slik indirekte offentlig støtte, 
men den utgjør på landsbasis trolig flere 
hundre millioner kroner hvert år. 

Organisasjonenes bruk av offentlige lokaler, 
anlegg, personale og materiell vil ofte bety en 
bedre samlet ressursutnyttelse, og organisa
sjonene kan spare betydelige utgifter i forhold 
til markedsprisen for ytelsene. Den praktiske 
samhandlingen om slike tiltak vil ofte skape 
gode samarbeidsforhold mellom organisasjo
nene og kommunen, og bør utvikles videre i 
årene framover. Utvalget ser det derfor som 
ønskelig at offentlige myndigheter i enda ster
kere grad enn i dag tilrettelegger de praktiske 
muligheter for slik indirekte støtte til organi
sasjonene. 

Fra et økonomisk styringssynspunkt kan 
det imidlertid være en ulempe at slike subsidi
erte ytelser lett blir skjult, og at ingen har 
oversikt over de reelle kostnadene. Utvalget 
vil også peke på at den indirekte offentl!ge 
økonomiske støtten er mest aktuell på lokal· 
planet, og at den neppe kan bli mere enn et 
supplement til andre virkemidler som kan 
bedre organisasjonenes arbeidsbetingelser. 

14.6.6 Fordeler og ulemper ved endringer i 
den alminnelige skatte- og avgiftslov· 
givning 

Utvalget har understreket at mangfoldet, 
uavhengigheten og vekstpotensialet i organ!· 
sasjonslivet vil øke med flere finansieringskil· 
der og økte inntektsmuligheter. I enkelte 
tilfeller vil fritak og enkle tilpasninger i den 
alminnelige skatte· og avgiftslovgivningen 
kunne være et godt virkemiddel for å bedre 
organisasjonslivets økonomiske rammebetin· 
gelser, ikke minst på sikt. Ved slik virkemid
delbruk vil organisasjonene stille mer likt, 
uavhengig av populariteten hos de bevilgende 
myndigheter og uavhengig av etablert status. 

Fritak og lempninger i skatte- og avgiftslov· 

givningen kan også vurderes positivt som et 
relativt fleksibelt virkemiddel. Avhengig av 
behovene i sektoren kan det hevdes at ar
beidsbetingelsene i en del tilfeller reguleres 
lettere gjennom generelle tiltak enn gjennom 
endringer i de direkte offentlige overføringer. 

Enkelte tiltak i den alminnelige skatte- og 
avgiftslovgivning kan også betraktes som en 
justering og tilpasning av regelverket i forhold 
til de særskilte oppgaver og forutsetninger i 
tredje sektor. Det kan hevdes at skatte- og 
avgiftslovgivningen langt på vei er utformet 
for kommersiell virksomhet i første sektor, 

. uten hensyn til tredje sektors allmennyttige 
innsats og non-profit målsetting. 

Det er også fordelaktig om uhensiktsmessi
ge regelverk i skatte- og avgiftslovgivningen 
som virker hemmende på praktisk organisa
sjonsarbeid (skjemavelde, urimelig lave 
beløpsgrenser o.l.) blir opphevet eller modifi
sert. 

Mot denne type virkemidler kan anføres at 
fritak og lempninger for organisasjonene i 
skatte· og avgiftsspørsmål kan virke konkur
ransevridende i forhold til de virksomheter 
som rammes av beskatningen, og at unntaks
regler vanskeliggjør administreringen av 
skatte· og avgiftssystemet. Uoversiktligheten 
i regelverket kan øke. Fritak og lempninger 
for noen kan øke presset for tilsvarende unn
tak for andre virksomheter (snøskredeffekt). 
Avgrensnings- og kontrollproblemer vil lett 
oppstå. 

Mot slike generelle og indirekte lettelser 
kan også anføres at «støtten» fra samfunnets 
side blir usynliggjort, og at også organisasjo
ner som neppe kan betegnes som samfunns
nyttige blir tilgodesett. Uansett formål vil alle 
organisasjoner nyte godt av tiltaket. En annen 
innvending er at økt vekt på slike tiltak kan 
slå meget ulikt ut for ulike typer organisasjo
ner, avhengig av reglenes relevans og organi~ 
sasjonenes tilpasning til regelverket. Ikke alle 
særregler vil ha like stor betydning for alle 
typer organisasjoner, og fordelingseffekten er 
uklar. Til slutt kan anføres det inntektstap 
offentlig myndighet får ved redusert skatte
og avgiftsgrunnlag, og at organisasjonenes 
virksomhet kan bli «vridd. i retning av tilpas
ning av aktivitetene til skatte- og avgiftssyste
met. 

14.6. 7 Fordeler og ulemper ved ulike virke· 
midler · oppsummering 

Utvalget har sett det som viktig å foreta en 
relativt bred vurdering av alternative måter å 
støtte tredje sektors virksomhet på, og flertal. 
let ser det som ønskelig med en viss bredde i 
organisasjonslivets finansiering og inntekts
muligheter (allsidig finansiering). Samtidig er 
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det viktig at organisasjonene ikke tyr til uøns
kete former for kommersialisering og forskyv
ning av aktivitetene mot førstesektorvirksom~ 
het. De forskjellige virkemidler har sine 
fordeler og ulemper. Derfor bør virkemiddel
bruken etter flertallets oppfatning differensie
res og kombineres, man bør ikke ensidig satse 
på en finansieringsform eller ett virkemiddel. 

Utvalget har delt seg i tre fraksjoner i vur
deringen av de ulike økonomiske virkemid· 
lene. Flertallet har lagt vekt på tre hovedele· 
menter: 
a) Offentlig institusjonsstøtte, prosjektstøtte 

og grunnstøtte 
b) Fordi staten nå gjennom Lotto og nye lotte

rier går inn på organisasjonenes tradisjo~ 
nelle inntektstiltak foreslår flertallet en ny 
statlig grunnstøtteordning finansiert ved 
113 av Lottoinntektene og halvparten av 
inntektene fra nye lntterier 

c) Endringer i enkelte skatte- og avgiftsbe
stemmelser med sikte på å avbyråkratisere 
og redusere administrative problemer. Dis
se tiltakene antas å ha liten eller ingen 
provenyvirkninger. 

Flertallet har i hovedsak valgt å styrke orga
nisasjonenes økonomiske stilling ved hjelp av 
de tiltak som er nevnt undera) og b). Under 
c) har flertallet konsentrert seg om tiltak som 
ikke vil kunne svekke det offentliges inntek· 
ter i vesentlig grad, men som har stor praktisk 
betydning for organisasjonenes arbeidsvilkår 
i hverdagen. 

Ett mindretall mener at forslagene samlet 
sett går utover det realistiske og bryter med 
det mandat utvalget fikk. Dette mindretall vil 
også påpeke det prinsippielt uheldige i at en 
så stor del av organisasjonenes aktivitet, ved 
en eventuell giennomføring av flertallets for
slag, vil bli direkte eller indirekte finansiert 
av det offentlige. 

Et annet mindretall, mener at flertallets for
slag på enkelte punkter ikke er omfattende 
nok og går inn for en større tilpasning av 
skatt- og avgiftsreglene til de frivillige organi
sasjonenes særlige arbeidsbetingelser. 

14.6.8 Fordeler og ulemper ved ulike virke
midler . særuttalelse fra mindretallet 
Egge, Gjems-Onstad og Tronvik 

Et mindretall, medlemmene Egge, Gjems
Onstad og Tronvik, vil som en prinsipiell 
begrunnelse for sine senere dissenser anføre: 

I etterkrigstiden har det norske skatte- og 
avgiftssystem gjennomgått en omfattende ut
bygging. Formålet med dette vidtgående 
skatte· og avgiftssystemet har vært å legge det 
økonomiske fundament for den norske vel
ferdsstaten. Imidlertid har det nesten ikke 

vært diskutert hvordan man skal utforme dis· 
se reglene for å unngå å hemme den velferd 
de frivillige organisasjoner yter samfunnet. 
De frivillige organisasjoner er en av den de
mokratiske velferdsstatens bæresøyler. Men i 
lovforarbeider etter lovforarbeider til nye 
skatte- og avgiftsregler overses eller behand
les bare helt knapt konsekvensene for denne 
ideelle og ressursmobiliserende tredje sektor. 

Et skatte- og avgiftssystem må utformes 
med færrest mulig utilsiktede konsekvenser. 
Det er viktig at de lovgivende myndigheter tar 
konsekvensen av at utvalget om frivillige or· 
ganisasjoner ved flere enstemmige, og mange 
nesten enstemmige anbefalinger, forutsetter 
at de frivillige organisasjoners skatte- og av· 
giftsforhold settes på den politiske dagsorden. 
Lovgiveren kan ikke fortsatt hevde at de fri· 
villige organisasjoner er sentrale, og samtidig 
gi skatte- og avgiftsregler som har stor betyd
ning for organisasjonenes hverdag, uten å 
tilpasse disse der dette er enkelt. Vi mener 
imidlertid på en del punkter at flertallets for· 
slag ikke er vidtrekkende nok, og dermed ikke 
vil nå de mål flertallet har sagt seg enig i som 
grunnlag far nødvendig nytenkning på dette 
området. 

Det er viktig at de forskjellige organisasjo
nene ikke underkastes regler som er vanskeli
ge å etterleve. 

I mandatet til en arbeidsgruppe oppnevnt 
14. august 1985, som skulle foreslå forenklin
ger i deler av regelverket, fastslo Finansdepar
tementet som «et faktum at regelverket i stor 
utstrekning ikke ble etterleve!>. Påstanden 
gjaldt bl.a. de frivillige organisasjoner. Aspek
tet «liv og lære» er også omtalt i utredningene 
fra det utvalget som Skattedirektoratet ned
satte i 1978 til å vurdere skattemessige forhold 
i norsk idrett. 

Dette skyldes delvis kjennskap til de faktis
ke forhold og delvis kompleksiteten i skatte
og avgiftssystemet som gir uklarhet om i hvil
ken posisjon frivillige organisasjoner befinner 
seg. Dertil kommer at det i dette gråsone
området har utviklet seg en praksis i forholdet 
mellom skatte- og avgiftsmyndighetene og de 
frivillige organisasjonene som innebærer en 
praktisk tilpassing av regelverket. 

Å la denne situasjonen fortsette, innebærer 
på mange måter å akseptere at deler av det 
ideelle organisasjonsliv skal befinne seg i en 
grå- eller sortsone i forhold til skatte- og av
giftslovgivningen. Det er også åpenbare 
forskjeller mellom f.eks. de enkelte regionale 
og lokale myndigheter. På landsbasis fremstår 
systemet til dels som vilkårlig, avhengig av 
om f.eks. den enkelte lignlngssjef eller fylkes· 
skattesjef er "streng' eller ikke. 

Etter vår mening påhviler det myndighete-
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ne et stort ansvar for å utforme skatte~ og 
avgiftsregler som kan rydde opp i denne grå
sonen. 

Flere av våre forslag bringer bare reglene i 
rimelig harmoni med det som synes å være 
akseptert som de fornuftigste og balanserte 
løsninger mange steder i praksis. På en del 
punkter tror vi også forslagene vil bringe eks
tra inntekt frem til beskatning, fordi man i dag 
lar være å oppgi inntekt som går ut over de 
grenser vi har antydet. 

Vi vil anta at arbeid i frivillige organisasjo
ner gjennomgående tiltrekker seg personer 
med et solidarisk sinnelag som anerkjenner 
behovet for å ivareta også samfunnets felles
skap, og de regler og byrder dette avkrever. 
Men da må de regler som gjelder organisasjo
nene, la seg praktisere uten uforholdsmessig 
bruk av ressurser. Dette etiske perspektiv kan 
vanskelig understrekes tilstrekkelig. Skatte
og avgiftslovgivningen oppstiller strenge 
sanksjoner og straffebestemmelser ved brudd. 
Det legger et ikke lite moralsk ansvar på dem 
som gir eller opprettholder regler det er vans
kelig å overholde innenfor den sektor der 
idealisme skulle være i fokus. Å falle tilbake 
på det tradisjonelle synspunkt at «reglene må 
være generelle»t er en for overfladisk betrakt
ning til å unnskylde at man ikke arbeider 
tilstrekkelig for å finne adekvate løsninger på 
de dilemmaer som her eksisterer. 

Problemet med flertallets forslag er etter 
vår mening at det flere steder bare tar et halvt 
skritt, og ikke legger opp til regler der man 
virkelig kan kreve at organisasjonene sørger 
for etterlevelse. Vi trenger et system som de 
berørte parter erfarer som rimelig fornuftig 
og praktikabelt. 

Et argument mot særlige regler for frivillige 
organisasjoner er at det vil komplisere regel
verket. Et slikt synspunkt kan umiddelbart 
virke «riktig», men nærmere analyse kan av
speile at synspunktet ikke er tilstrekkelig 
gjennomtenkt. På en rekke områder er det 
ellers i norsk beskatning, som i andre land, 
en selvfølge at skatteregler aldri kan være 
helt generelle. Hvis ikke beskatningen skal 
bli urimelig, må den tilpasses forholdene. Som 
i alle andre land preges norsk skatt". og av
giftsrett av regler som tar hensyn til at virke
ligheten er sammensatt. F.eks. beskattes 
fysiske personer ut fra sine familieforhold, og 
næringsvirksomhet til dels ulikt alt etter om
råde og organisasjonsform. Ingen har i fullt 
alvor ment at man kan «forenkle» skatte- og 
avgiftslovgivningen ut av den verden den skal 
virke innenfor, selv om det bl. a. kan være en 
målsetting å dempe den norske tro på «milli
meterrettferdighet» i beskatningen. At man 
har så få særregler for frivillige organisasjo-

ner~ viser at denne tredje sektor ikke er tatt 
tilstrekkelig på alvor. Skattelovgiveren har 
gitt den mindre oppmerksomhet og prioritet 
enn andre områder. A bruke «forenklingshen
synet» som argument mot rimelig tilpasning 
av reglene til nettopp de frivillige organisasjo
ners arbeidsbetingelser, kan være en måte å 
hindre forandring. Det illustrerer til dels vans
kelighetene for de frivillige organisasjoner 
med å bli tatt på alvor som en egen sektor, 
med sine egne forutsetninger. 

I denne sammenheng bør det framheves at 
flere av våre forslag vil forenkle arbeidet for 
ligningsmyndighetene fordi reglene bringes i 
bedre samsvar med de reelle forhold. Det kan 
stilles store spørsmålstegn ved om slike re
gel-justeringer egentlig betyr en komplisering 
av skattesystemet, sett som en helbet. Enkelte 
av våre forslag vil imidlertid innebære en re
ell, om enn en mindre, utvidelse av lignings
myndighetenes arbeidsbyrde. Her er det 
viktig å holde fast ved at dette likevel er enk
le unntagelsesreg1er av en ganske annen 
dimensjon enn de komplikasjoner som de se
nere år er introdusert i norsk beskatning. 
Sannheten, som ingen skatteekspert idag sy~ 
nes å motsi, er at norsk skattelovgivning, bl. 
a. ved innføring av bruttoskatt, har nådd en 
for vårt land hittil ukjent kompleksitetsgrad. 
Paradokset er at dette har skjedd samtidig 
med at forenklinger ble utlovet, og endog opp
stilt som et av formålene for reformene. Andre 
målsettinger er imidlertid blitt prioritert langt 
høyere i praksis. Med en slik utvikling setter 
man de frivillige organisasjoner i en særstil· 
ling ved å anvende «forenklingsargumentet» 
soin en nærmest absolutt innvending mot for
andringer. Bare for å peke på en av de mange 
virkelig kompliserte skattelovsendringer den 
senere tid: Er det f.eks. langt viktigere å frem
me utlendingers investeringer i norsk skipsR 
fart enn å stimulere de frivillige organisasjo
ner til å mobilisere for velferdsstaten? Vi 
argumenterer ikke mot særregler for skips
farten. Vi trekker bare frem at «komplika
sjonsargumentet» i norsk skattelovgivning 
undertiden kan synes å ha en styrke som er 
omtrent omvendt proporsjonal med den vir
kelige interesse for å skape gode regler på det 
området det melder. Det sentrale er likevel 
at ingen av våre forslag på noen måte kompli
serer norsk beskatning på et vis som over
hodet kan sammenlignes med den forverring 
som de siste år er gjennomført. Den tredje 
sektor har så viktige arbeidsoppgaver i fremti
dens Norge. at den ikke kan særbehandles 
med kompromissløse krav til ikke å ville god
ta noen nye nyanser i lovgivningen, når man 
i praksis følger en ganske annen linje på and
re områder. 
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På flere punkter trekker flertallet, og et an
net, <motsatt», mindretall frem at forslag bør 
«utredes» av det offentlige fordi konsekvense
ne er uoversiktlige. Vi er selvfølgelig enige i 
at lovgivning bør forberedes skikkelig før den 
vedtas. Imidlertid er det tankevekkende hvil· 
ken vekt et slikt «utrednings-• og dermed 
utsettelsesargument kan tillegges når det bru
kes i forhold til, eller nærmest mot de frivilli· 
ge organisasjoner. Utredningkravet kan på 
nytt stimulere spørsmål om hvor høyt denne 
sektor prioriteres. Norsk skatte- og avgiftslov
givning har de senere år sett en rekke, meget 
omfattende endringslover som er gitt uten at 
konsekvensene er utredet i et omfang tilnær
met likt det som synes å være forutsatt for 
frivillige organisasjoner. Godtar man en slik 
forskjellsbehandling til f.eks. vedtagelse av 
nye skatteregler for næringslivet, kan man 
lett unngå realitetsbehandling av selv nokså 
oversiktlige endringsforslag for idealistisk ba
sert virksomhet, ved å utsette disse på ube
stemt tid eller helt. 

Som tidligere uttalt tar flere av våre dissen· 
ser nærmest sikte på å bringe reglene i rimelig 
harmoni med det som synes å være akseptert 
som de fornuftige og balanserte løsninger i 
praksis. De fleste av disse er derfor er uten 
særlig provenymessig interesse. De kan tvert
imot frigjøre ressurser, fremme effektivitet i 
organisasjonene og styrke samarbeidet med 
skattemyndighetene. Dermed brukes bedre 
bL a. de offentlige midler som idag disponeres 
til fordel for organisasjonene. 

To av våre forslag kan ha klare provenymes, 
sige virkninger vurdert isolert: Fradragsrett 
for bidrag inntil kr 10.000 og fritak for merver
diavgift på organisasjonenes nybygg. Vi vil 
riktignok anta at de frivillige organisasjonenes 
innsats, som fremhevet flere steder i innstil~ 
!ingen, til dels sparer det offentlige for 
betydelige beløp. Det letter også det offent
liges evne til å mobilisere overfor nye opp
gaver at Norge har ressursserke organisasjo
ner som kan trekkes inn der velferdsstaten tar 
på seg nye oppgaver. De frivillige organisasjo
ners betydelige og besparende innsats i 
innvandrerarbeidet er et av mange ekse1npler 
på dette. Et helhetsperspektiv på dette om
råde forutsetter oversikt over kompliserte 
økonomiske sammenhenger som ikke er kart
lagt. Vi tror det er klokt å være varsom med 
ut fra utvalgets mandat å trekke en klar gren
se der •de samlede offentlige utgifter ". øker" 
dersom organisasjonene tilføres mer ressurser. 
Likevel vil vi anta at disse to av våre forslag 
eventuelt bør overveies på nytt dersom det 
offentlige virkelig innfører et nytt generelt 
grunnstøttesystem for organisasjonene i sam
svar med utvalgets forslag som også har vår 

tilslutning. Men erfaringene med fordelingen 
av Lotto-midlene t!lsier varsomhet med å la 
være å bringe frem andre forslag som kan ha 
betydning for organisasjonene. I håndteringen 
av Lotto-saken har staten etter vår mening 
utvetydig brutt de forutsetninger den selv 
oppstilte for fordelingen av midlene. 

Vi vil påpeke at statens fremgangsmåter 
under et utvalgs arbeid må ha konsekvenser 
for hvordan et mandat skal forstås. Staten har 
sterkt øket sine lotteriinntekter siden dette 
utvalget ble nedsatt. Ett er at statens utgifter 
eventuelt ikke skal øke. Et litt annet spørsmål 
er hvordan statens økte inntekter på et om
råde skal fordeles. Lotteriinntekter, har, slik 
staten selv har nedfelt forutsetningene i sin 
egen lotterilovgivning, vært en særlig inn
tektskilde for ideelle org·anisasjoner. Penge
spill har riktignok vært forbeholdt staten, men 
det er igjen ut fra de premisser staten har lagt 
til grunn i lovgivningen. Stort sett all virk
somhet av et visst omfang krever idag et 
sterkere økonomisk fundament enn tidligere. 
Man er avhengig av kvalifisert arbeidskraft 
som forutsetter betaling i større utstrekning 
enn før, og utstyr på høyt teknologisk nivå. 
Pengespill kunne vært et økonomisk ekspan
sjonsområde for organisasjonene. Når disse 
økte inntekter stort sett forbeholdes staten og 
bare i beskjeden utstrekning kommer organi
sasjonene til gode, hvilke alternativer har man 
da ment organisasjonene skal søke? 

Vi vil også fremheve at vi sterkere enn fler
tallet mener forholdene bør legges bedre til 
rette for allsidig finansiering av organisasjons
livet. Skal det være uavhengig, mangfoldig -
og ikke minst, kritisk, -må organisasjonene 
kunne støtte seg på flere inntektskilder. Pen
ger skaper alltid en eller annen form for 
avhengighet. Økonomiske midler tilføres aldri 
fra et holdningsløst vakuum. Tallenes tale i 
Norge idag viser entydig at store deler av or
ganisasjonslivet er blitt svært avhengige av 
bevilgningsvedtak fra offentlige myndigheter. 
De uheldige sider ved disse forhold har det 
dessverre bare i begrenset utstrekning vært 
åpnet for å kartlegge i denne innstilling. Fra· 
dragsrett for bidrag vil, for enkelte organisa
sjoner, ihvertfall dreie litt mer fokus over på 
hva publikum og interesserte mener, ikke ba
re offentlige og politiske instanser. Tilsvaren
de vil fritagelse for merverdiavgift på nybygg 
hindre den ekstra belastning den siste rest
finansiering gjerne utgjør, og den mulighet for 
økt avhengighet av det offentlige som da ska
pes. Disse lettelser i skatte- og avgiftslov
givningen vil være direkte relatert til 
organisasjonens egen aktivitet, uavhengig av 
tidligere innpass 1 offentlige budsjetter, repre" 
sentasjon offentlige fordelingsorganer, 
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kontakter i forvaltningen osv. Vi mener det 
er ønskelig at en viss, marginal del av organi
sasjonenes finansiering1 fritas for denne type 
avhengighet og fare for bl. a. konservering. 

Et tradisjonelt synspunkt mot unntagelser 
for frivillige organisasjoner har vært avgrens
ningsproblemer. Hvilke organisasjoner skal 
falle inn under reglene? En slik argumenta· 
sjon tar ikke hensyn til at dette problemet 
allerede er løst etter blant annet eiendoms
skatteloven1 arveavgiftslovent merverdiav
giftsloven, og blant særavgiftene, f.eks. 
dokumentavgiften. Skattelovens begrep ik
ke-ervervsmessig går etter litt andre dimen
sjoner. Grensedragningen etter de førstnevnte 
regler er ikke alltid helt konsekvent, og kunne 
ved gjennomføringen av våre forslag ha behov 
for en gjennomgang. En slik samordning av 
lovgivningent som uansett må anses ønskelig, 
ville legge grunnlag for ensartede, enklere og 
lettere ad ministrerbare avgrensninger. 

14.7 INSTITUSJONSSTØTTE, PROSJEKT
STØTI'E OG GRUNNSTØTI'E 

14. 7.1 Dagens støtteordninger 
Motivet for offentlig støtte til orgamsasjone

ne er å bidra til å opprettholde og utvide 
organisasjonenes aktiviteter, og støtten er ofte 
nødvendig for å gi organisasjonene et tilfreds
stillende økonomisk grunnlag. 

Ulike krav til organisasjonene som settes 
ved fordelingen av offentlige midler kan virke 
som et incitament til å endre organisasjons~ 
struktur og arbeidsmåte. Man bør derfor ved 
utformingen av nye og i vurderingen av eksi
sterende støtteformer etter utvalgets oppfat. 
ning forsøke å unngå støtteordninger som 
virker unødig førende på organisasjonenes 
virksomhet 

Støtten til organisasjonenes institusjonsdrift 
er overføringer som er bundet til bestemte 
formål, der organisasjonene løser oppgaver 
innenfor offentlige, lovbestemte ansvarson1~ 
råder. Eksempler er organisasjonenes drift av 
barnehager, skoler· og utdanningsinstitusjo
ner, helse- og sosialinstitusjoner, museer m.m. 
Driften er gjerne preget av stabilitet, og støt
ten gis som regel på permanent basis, år etter 
år. Deler av denne støtten gir ikke full dek
ning av organisasjonenes utgifter. I slike 
tilfeller dreier det seg om kjøp av billige tje
nester. Disse spørsmålene behandles nærmere 
i de enkelte sektorkapitlene, kapittel 8 · 11. 

Den offentlige prosjektstøtten gis til tiltak i 
organisasjonsregi som ofte gjennomføres i 
samarbeid med lokale eller sentrale offentlige 
myndigheter. Denne form for direkte overfø
ringer gir i likhet med institusjonsstøtten god 
oversikt over kostnadene, og myndighetene 

kan lett velge hvilke organisasjoner, formål 
og tiltak som skal prioriteres. Dessuten gir en 
slik støtteform et godt grunnlag for en evalue
ring av bruken av offentlige midler. 

Gjennom prosjektstøtte kan man på denne 
måten finne fram til levedyktige organisa
sjonsdrevne tiltak og samle erfaring om 
samspillet mellom offentlige myndigheter og 
organisasjonene som man kan bygge videre 
på (jf. kap. 6.4). En slik støtteform vil også 
stimulere til økt samarbeid mellom organisa
sjonene. 

En sterkere satsing på prosjektstøtte kan og 
bidra til nytenkning i organisasjonene og sti· 
mulere en søken etter utradisjonelle løsnin
ger. Ønsket om organisasjonene som 
velferdspolitiske innovatører vil på denne 
måten få et materielt grunnlag. 

Den nye plan· og bygningsloven pålegger 
de kommunale myndigheter å trekke berørte 
grupper og organisasjoner med i den lokale 
planleggingen (jf. kap. 15.8.3). Utvalget vil 
peke på at dette bør føre til at organisasjonene 
får en aktiv og skapende rolle i løsningen av 
lokale oppgaver. Her er prosjektstøtten et ve
legnet virkemiddel. Dersom organisasjonene 
ikke skal bli redusert til høringsinstanser kre
ves det en nytenkning og vilje til initiativ både 
fra det offentliges og organisasjonenes side. 

Medlemmet Spigseth vil framheve at ved å 
knytte prosjektstøtten nærmere til den kom
munale planleggingen vil det også være 
lettere å samordne offentlige og private tiltak, 
og å utvikle sambruksanlegg som kan være 
til nytte for flere organisasjoner, f.eks. grende
hus og bydelshus. 

En rekke organisasjoner får i dag en eller 
annen type offentlig støtte som ytes for å sikre 
organisasjonene et eksistensminimum. Denne 
grunnstøtten gis uten krav om motytelser og 
er derfor den støtteform som 1 størst grad støt
ter opp om organisasjonene på deres egne 
premisser. Utvalget forutsetter at dagens 
grunnstøtteordninger fra de ulike departe
menter opprettholdes og at de i det minste 
økes i takt med den generelle prisstigning. 

14. 7.2 Ny statlig grunnstøtte 
For å styrke organisasjonenes økonomi vil 

utvalget i tillegg foreslå en ny statlig grunn
støtteordning. En slik grunnstøtte må utfor
mes slik at den bidrar til å skape et bedre 
grunnlag for dagens organisasjonsaktivitet og 
samtidig blir en generell positiv stimulans til 
nye initiativ i organisasjonslivet. Det er behov 
for en vitamininnsprøyting som kan bidra til 
at organisasjonene bruker mindre ressurser 
på inntektsskapende arbeid og i stedet kon
sentrerer seg mer om aktiviteter som er 
nærmere knyttet til organisasjonenes formål. 
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En slik eventuell ny statlig grunnstøtte bør 
gis til friest mulig disposisjon, og de sentrale 
organisasjoner som blir tilgodesett med mid
ler bør stå fritt i om eller hvordan midlene 
kanaliseres videre til regionale og lokale orga
nisasjonsledd. 

Medlemmet Spigseth legger vekt på at et 
mål ved en ny grunnstøtteordning må være 
at den styrker organisasjonenes arbeid i kom
muner og lokalsamfunn og ikke bare være en 
støtte til organisasjonenes sentralledd. 

Utvalget vil fremheve dette tiltaket som et 
målrettet og direkte virkemiddel, som har høy 
treffsikkerliet. 

Den statlige grunnstøtten vil med dette for
slaget kunne føre til generell utvikling og 
nydannelse i organisasjonslivet. Utvalget vil 
ikke fremme konkret forslag om hvordan den
ne nye grunnstøtten i så fall bør fordeles, 
bortsett fra at den i noen grad bør reflektere 
organisasjonenes medlemstall, aktivitetsnivå 
og aktivitetstype. Utvalget vil peke på at det 
i denne sammenheng er behov for en særskilt 
utredning som myndighetene bør gjennom
føre i samråd med organisasjonene. 

Ved utformingen av en ny grunnstøtteord
ning må man også ta hensyn til omfanget av 
de eksisterende grunnstøtteordninger, og hvil
ke organisasjoner som omfattes av disse. Blant 
annet må tilskudd til idretten sees i sammen
heng med idrettens andel av overskuddet fra 
Norsk Tipping AIS. 

Denne nye grunnstøtten kan finansieres på 
ulike måter. Dagens grunnstøtteordninger be-

står i overføringer til organisasjonene via 
statsbudsjettet som i hovedsak fordeles av de 
enkelte departementer. Slike tilskuddsord
ninger er i noen grad avhengig av politiske 
og økonomiske konjunkturer. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Egge, Gangsø, Gjems-Onstad, John
sen, Nordgård, Mellbye, Tronvik, Wang og 
Wilthil foreslår å finansiere en ny grunnstøtte
ordning ved midler fra statens lotterivirksom
het. På denne måten kan man gi organisasjo
nene et bedre økonomisk grunnlag i den 
skjerpede konkurransen som er oppstått på 
lotterimarkedet, både organisasjonene i mel
lom og mellom statens og organisasjonenes 
lotterivirksomhet. Flertallet vil peke på at for
slaget ikke øker det offentliges utgifter i 
egentlig forstand, men at det offentliges inn
tekter til finansiering av andre oppgaver 
reduseres. 

Loddsalg er tradisjonelt en av de viktigste 
finansieringskilder for mange organisasjoner. 
Derfor har også lovverket gitt frivillige organi· 
sasjoner m.v. en fortrinnsrett til lotterivirk
somhet i forhold til rent forretningsmessige 
institusjoner, i det lotteritillatelse «bare gis til 
inntekt for et samfunnsnyttig eller veldedig 
formål> (lotteriloven av 1939, prg. 4). Dette 
gjelder både lokale og landsomfattende lotte
rier. 

Flertallet vil peke på at i de siste år har 
konkurransen på lotteri- og spillemarkedet 
økt kraftig, både på grunn av et mer omfatten
de statlig engasjement og ved at organisasjo
nene har trappet opp sin lotterivirksomhet. 

Tabell 14. 7a Omsetning og overskudd fra landsomfattende lotterier administrert ved Oslo Poli
tikammer 1985-87. i mill. kr 

1985 1986 1987 

Antall lotterier 42 47 42 
Total omsetning 168,5 200,4 200,7 
Gj.sn.omsetning pr.org. 4,012 4,263 4,779 
Overskudd i alt 66,6 79,8 86,8 
Gj.sn.overskudd pr.org. 1,590 1,700 2,060 

Overskuddets andel av omsetn. 39,5 pst. 40 pst, 43 pst. 

Tabell 14.7b Omsetningsutviklingen i statlig spi!l og lotterivirksomhet 1985-87, i mi!Z. kr 

Vekst fra Vekst fra Vekst fra 
1985 foreg.år 1986 foreg.år 1987 foreg.år 

Fotballtipping 1905 15 pst, 1885 1 pst. 1806 4 pst. 
Pengelotteriet 676 5 » 600 - 11 » 535 11 » 
Rikstoto (V6J 416 - 20 » 394 - 5 » 317 19 » 
Totalisatorspill på bane 691 29 » 1028 49 » 1220 19 » 
Lotto 640 1148 79 pst. 1) 

Sum 3688 10 pst. 4547 23 pst. 5026 10 pst. 
1) Lottotallene for 1986 og 1987 er ikke helt sammenlignbare fordi Lotto ble satt igang 2. kvartal 1986. 
Kilde: Finansdepartementet, Landbruksdepartementet og Kultur- og vitenskapsdepartementet. 



200 NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

Tabellene 14. 7a og b viser at staten har hatt 
en jevn vekst i spill- og lotteriomsetningen fra 
1985-87, mens total-omsetningen i de organi
sasjonsdrevne lotteriene har stagnert. Organi
sasjonene hevder at konkurransen fra de 
statlige lotterier og pengespill svekker deres 
lotterimuligheter. Etableringen av nye statlige 
spill, V6/Rikstoto og Lotto, utvidelse av Pen
gelotteriet ved økt spillefrekvens og høyere 
premier, innføringen av Pengelotteriets 
«Flax-lotteri• og hevingen av maksimalge
vinsten i Rikstoto og Lotto, har bidratt til en 
skjerpet konkurranse som organisasjonene 
sterkt beklager. I konkurransen har de statlige 
spill og lotterier store fortrinn ved attraktive 
pengepremier og et velutviklet distribusjons
og markedsføringsapparat (radio og fjernsyn). 

På den annen side tillot Justisdepartemen
tet høsten 1987 frivillige organisasjoner å gå i 
gang med såkalte forhåndstrukne lotterier 
uten nærmere begrensninger av omsetning og 
premiesum og med bl.a. aksept av aksjefond 
som gevinst. Ved rundskriv av 6. april 1988 
har imidlertid Justisdepartementet innført en 
øvre grense for omsetningen i forhåndstrukne 
organisasjonslotterier på 50 mill. kr og fastsatt 
2 mill. kr som øvre grense for hovedgevinste
nes verdi. I tillegg ble det nedlagt forbud mot 
bruk av aksjefond, aksjer eller gullbarrer som 
gevinster i slike lotterier.Justisdepartementet 
har i år innvilget søknader om forhåndstrukne 
lotterier med samlet omsetningsramme på 
over 600 mill. kr. 

For å hevde seg i konkurransen på spill- og 
lotterisektoren bruker organisasjonene stadig 
mer penger på administrasjon og markeds
føring. Dette kan føre til en betydelig nedgang 
i overskuddet fra lotterivirksomheten. Like 
alvorlig er det at organisasjonene binder store 
menneskelige ressurser til organiseringen av 
lotteriene. Denne utviklingen er uheldig og 
lite ønskelig. 

Flertallet vil peke på at spill- og lotterimar
kedet ikke er ubegrenset. Flertallet mener det 
er klart at det samlede planlagte omsetnings
tall på 600 mill. for organisasjonslotteriene 
ikke vil nås. Flere av organisasjonene som er 
igang med forhåndstrukne lotterier melder fra 
om så å si stillstand i salget av egne lotterier 
etter innføringen av FLAX-lotteriet medio 
april 1988. l verste fall vil enkelte av de orga
nisasjonsdrevne lotteriene kunne gå med 
underskudd. 

Flertallet foreslår at en ny grunnstøtteord
ning finansieres ved øremerking av 1/3 av 
Lottomidlene og halvparten av overskuddet 
fra ny statlig aktivitet på lotterisektoren, in
kludert Pengelotteriets •Flax-lotteri». Resten 
av lottomidlene fordeles med 2/3 til kulturfor
mål og 113 til staten. En eventuell framtidig 

reduksjon i dette finansieringsgrunnlaget for 
en ny grunnstøtteordning må etter flertallets 
oppfatning kompenseres ved økte direkte 
overføringer over statsbudsjettet. 

Medlemmet Wang tar imidlertid ikke stil
ling til oppbyggingen av den foreslåt.te nye 
grunnstøtteordningen for så vidt gjelder even
tuell øremerking av en del fra Lottomidlene. 

I Lov om tallspillet Lotto av 20. des. 1985, 
prg. 3 heter det om fordelingen av ove1•skud
det: 

«Overskuddet skal fordeles med 33 fst. til 
statskassen og 67 pst. til kulturformå . Mid
lene til kulturformål fordeles av Stortinget. 

Før fordeling skjer etter første ledd kan 
humanitære, religiøse og andre organisasjoner 
tilgodesees med midler av inntektene for å 
motvirke tap Lotto måtte påføre dem ved 
bortfall av andre spill - eller lotteriinntekter.» 

E'lertallets forslag om endring av Lottoloven 
antas både å kompensere for det tap av lotteri
inntekter som etter flertallets oppfatning er 
forårsaket av økt statlig sp!ll- og lotterivirk
somhet, og være en økonomisk stimulans til 
økt organisasjonsaktivitet gjennom en ny 
grunnstøtteordning. 

Overskuddet fra Lotto var i 1987 på 435 
mill. kr, og i Statsbudsjettet for 1988 er det 
anslått at Pengelotteriet vil øke sitt overskudd 
med 200 mill. ved innføringen av "Flax>-lotte
riet. Flertallets forslag vil ut fra disse forutset
ningene tilføre en ny grunnstøtteordning ca. 
250 mill. kr. 

Medlemmet Helland vil påpeke at sammen
hengen mellom de statlige spill og lotterier 
og organisasjonenes lotterivirksomhet ikke er 
entydig. En rekke av de statlige spill, V6-, to
talisatorspill på bane og fotballtipping er det 
ikke rimelig å betrakte som konkurrenter eller 
alternativer til organisasjonenes lotterier, der
til er spilleform og innhold for ulik. Organisa
sjonene har i stor grad sitt eget lotterimarked, 
hvor de som deltar i lotteriene sympatiserer 
med organisasjonenes målsetting. Dette mar
kedet er begrenset. Derfor representerer den 
økte konkurransen organisasjonene i mellom 
en langt større fare for den enkelte organisa
sjons lotteriomsetning og overskudd enn 
utviklingen i de nevnte statlige pengespill. 

Innføringen av Lotto i 1986 representerte 
også etter dette medlemmets oppfatning en 
trussel mot organisasjonslotteriene. Men den 
økningen av Lotto-omsetningen som har fun
net sted fra 1986-87 har ikke nødvendigvis 
gått utover organisasjonslotteriene. Trolig har 
Lotto aktivisert et helt annet spillemarked enn 
det de tradisjonelle organisasjonsdrevne 
landslotteriene henvender seg til. Organisa
sjonslotterienes omsetnings- og overskuddsut
vikling støtter opp om en slik konklusjon. 
Organisasjonenes landslotterier har ikke hatt 
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en nedgang, men derimot en markert økning 
av overskuddet fra 79,8 mill. i 1986 til 86,8 
mill. i 1987. Dette representerte en økning i 
avkastningen fra 40 til 43 pst. Lotto's teoretisk 
mulige innvirkning på organisasjonslotterie
nes omsetning og overskudd er helt og fullt 
kompensert ved at deler av lottomidlene går 
til styrking av kulturlivet, deriblant organisa
sjonene, og ved at det er gitt tillatelse til 
organisasjonsdrevne forhåndstrukne lotterier. 
Pr. 1.4.1988 er det gitt tillatelse til en samlet 
omsetning på mer enn 600 mill. kr i slike lotte
rier. Tar man i betraktning at den totale 
omsetning i 42 landsomfattende lotterier i 
1987 var på 200 mill. kr med et overskudd på 
86,8 mill. kr, er det uomtvistelig at tillatelsen 
til forhåndstrukne lotterier i regi av organisa
sjonene langt overstiger et tap som Lotto . 
teoretisk sett - kan ha påført organisasjonslot
teriene. Selv om Pengelotteriets «Flax»·lotteri 
nå er etablert, er omfanget. av de organisa
sjonsdrevne forhåndstrukne lotteriene så stort 
at organisasjonenes samlede inntektspotensia· 
le i lotterimarkedet etter all sannsynlighet er 
bedre i dag enn før innføringen av Lotto. 

Medlemmet Helland vil også peke på at fler
tallets forslag til finansiering av grunnstøtten 
vil bety en svært stor økning av grunnstøtten 
i forhold til det nåværende omfang. Av de 
statlige overføringene Gf. pkt. 14.3.2) utgjorde 
wunnstøtten i 1985 18 pst., dvs. ca. 310 mill. 
kr. Den økning av den statlige wunnstøtten 
som flertallet foreslår, med 250 mill. fra Lotto 
og «Flax»-lotteriet og i tillegg halvparten av 
overskuddet fra all ny statlig spill- og lotteri
virksomhet, er et brudd på enhver rimelig 
tolkning av mandatets krav om at utvalgets 
forslag ikke skal påføre det offentlige økte 
utgifter. Det er og klart uheldig å binde Stor
tingets budsjettmessige disponeringer ved å 
lovfeste overføringer av et så betydelig om· 
fang. For mange bundne poster på statsbud
sjettet vanskeliggjør politisk prioritering og 
styring. 

Utvalgets medlem Fredrik Mellbye vil be
merke: 

Mange av de store frivillige humanitære 
organisasjoner driver et omfattende arbeid 
innenfor helsesektoren, sosialsektoren og kul
tursektoren i innland og utland. Arbeidet har 
vært og er fortsatt helt nødvendige ledd i sam
funnslivet. Betydningen av dette historisk og 
i nåtiden er beskrevet i adskillig detalj i ut
valgsinnstillingen. Verdien av det, målt. i 
kroner, i abstrakte verdier og 1 tid som ned
legges i frivillig, ulønnet arbeidsinnsats er det 
ogsa gjort rede for i innstillingen så langt det 
har vært mulig. Våre store frivillige livssyns
organisasjoner driver i innland og utland en 
omfattende virksomhet for å vinne forståelse 
for, og tilslutning til, sine livssyn. Arbeidet er 
nødvendige, bærenae elementer i vårt sam-

funn og for de mellommenneskelige og 
mellom-folkelige prinsipper samfunnet byg
ger på. En rekke frivillige organisasjoner 
utfolder sin virksomhet blide innenfor det 
humanitære område og livssynsområdet. Et 
skarpt skille mellom organisasjonene lar seg 
ikke trekke på dette grunnlag. 

Vårt samfunn er i dag helt avhengig av de 
frivillige organisasjonenes innsats for å kunne 
gi de ytelser og tjenester som samfunnets enk
eltmedlemmer er avhengige av. Samfunnet 
har gitt sine medlemmer en lovbestemt rett 
til flere av disse ytelser, og en del av dem har 
samfunnet bestemt ved lov skal legges til ret
te av stat, fylkeskommune eller kommune. 
Samfunnet har således gjennom sitt lovverk 
forutsatt en aktiv, frivillig innsats av sine 
medlemmer gjennom disses frivillig opprette
de, videreutviklede og frivillige styrte organi· 
sasjoner. 

De frivillige organisasjonenes arbeid har fra 
deres side krevd-betydelig kapitalinvestering 
som samfunnet i dag som helhet nyter godt 
av. Det dreier seg her i virkeligheten om milli
ardbeløp i dagens priser, investert i sykehus
byptg, utdannelsesinstitusjoner og andre 
kulturinstitusjoner i kirker og samfunnshus 
av forskjellig slag. bertil er defløpende arbeid 
som organisasjonene driver tildels meget pen
gekrevende. Arbeidet forutsetter innkjøp av 
forbruksvarer av høyst forskjellig karakter. I 
stigende grad er det nødveniliF( for organisa
sjonene å ansette og lønne 1>rofesionelle 
medarbeidere fra mange yrker, hvis innsats 
styres av organisasjonenes ulønnede tillits
valJ;fte. 

Et særtrekk ved mange av organisasjonene 
er at de er med på å finansiere vesentlige de
ler av den innenlandske forskning hvis resul
tater organisasjonene etter sine formålspara
grafer ønsker å medvirke til å få omsatt i 
praktiske tiltak overfor allmennheten. Para! -
leit med dette driver flere organisasjoner også 
utdannelsesinstitusjoner for yrkesutøvere som 
både organisasjonene selv og samfunnet for
øvrig har behov for. 

De frivillige organisasjonene forvalter og 
omsetter store pengemidler som de er helt 
avhengige av for å kunne drive sitt arbeid. 
Løpende driftsutgifter til sykehus. sykehjem 
og andre helseinstitusjoner og til utdannelses
institusjoner og skoler er for en stor del sikret 
dekning ved betalings- og refusjonsbestem
melser fastsatt i lovverket. 

Den særdeles omfattende virksomhet som 
foregår løsrevet fra institusjonsddft, og som 
griper inn i de tusenvis av aktiviteter som et 
samfunn er avhengig av, slik det er beskrevet 
i innstillingen, finansierer organisasjonene 
selv ved hjelp av gaver, innsamlinger og pen~ 
geinnbringende aktiviteter lokalt og sentralt 
av høyst variert karakter. Dette gje1der også 
organisasjonenes støtte til forskning og ut
dannelse. Det dreier seg her om årlige beløp 
på mangfoldige hundre millioner kroner. Or· 
~anisasjonene er helt avhengige av disse 
mntekter for sitt arbeid. Samfunnet, represen
tert ved staten, fylkeskommunene og 
kommunene er på sin side helt avhengig av 
at dette arbeid blir utført av organisasjonene, 
og for tiden i økende grad. 

Samfunnets myndigheter har tatt konse
kvensen av dette avhengighetsforhold på 
forskjellige måter. Enkelte mindre organisa-
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sjoner med helt spesielle eller meget lokale 
formål, mottar en viss grunnstøtte til selve sin 
organisasjonsvirksomhet. Ellers skjer den di· 
rekte økonomiske støtte vesentlig i form av 
såkalt prosjektstøtte ved at organisasjonene 
søker om og deretter i vekslende grad mott.ar 
bidrag over de offentlige budsjetter til særlige 
prosjekter som organisasjonene etter sine for~ 
målsparagrafer synes det er behov for å sette 
i verk. Prosjektene er høyst forskjellige, fra 
helt lokale med betydning for en liten oerolk· 
ningsgruppe, til store utviklingsprosjekter i 
u~landene. 

Staten har også tilrettelagt · mere eller 
mindre bevisst - en del indirekte støtteord
ninger av både spesiell og alminnelig karakter 
gjennom særlige bestemmelser i Skatte" og 
avgiftssystemene. 

Endelig må nevnes at NRK gjennom sine 
årlige TV-innsamlinger tII fordel for den ene 
store frivillige organisasjon etter den andre, 
har vært en betydelig økonomisk støttespiller 
for disse. · 

I en særstilling står den delen av overskud
det fra tippemidlene som kommer idrettsorga
nisasjonene til gode og som disse i dag er helt 
avhengig av for å opprettholde sin virl<somhet 
i det nåværende omfang. 

Ellers er de frivillige organisasjoner henvist 
til selv å skaffe midler til sin virksomhet. Pa
radoksalt nok gjelder dette også virksomhet 
det er enighet om at staten har ansvaret for 
og som staten derfor skal finansiere, men som 
staten ikke finansierer i slikt omfang som 
myndighetene selv anser nødvendig. Staten 
er derfor avhengig av organisasjonenes virk
somhet1 eksempelvis innen forskning~ utvik
ling, kultur og utdanning. Det er viktig å være 
oppmerksom på særlig fra offentlige myn
digheters side - den sterke gjensidige av
hengighet mellom frivillige organisasjoner og 
offentlige myndigheter i oegges anstrengelser 
for å nå sine måf. 

Etterhvert som de økonomiske krav til de 
frivillige oq~anisasjonene er økt, har deres ar
beid for å sikre seg inntekter gjennom gaver 
og på annen måte, tiltatt. Mange organisasjo
ner sitter med et meget bet~delig arbeids
giveransvar i samsvar med gieldende lover. 
Deres arbeidstakere er helt nødvendige for at 
organisasjonene skal nå de mål som de er 
opprettet for å nå, og som samfunnet i sin 
helhet etterhvert er blitt helt avhengig av nås 
i en rimelig utstrekning. I tillegg til de betyde· 
lige lønnsutgifter kommer som nevnt foran 
- store løpende driftsutgifter. 

De inntektsskapende aktivitetene i organi
sasjonene krever i dag betydelig innsats. 
Mange organisasjoner har faktisk fått et annet 
og dominerende mål i tillegg til de ideelle og 
praktiske mål som er necflelt i deres lover, 
nemlig å drive forretningsvirksomhet, inn
samlingsvirksomhet og lotterivirksomhet i 
betydelig omfang. De styrende organers til
litsvalgte medlemmer blir stilt overfor 
økonomiske og forretningsmessige oppgaver 
som fortrenger de målsettingene som med
førte at de påtok seg tillitsvervene. Grensene 
mellom den frivillige sektor og den forret
ningsmessige og merkantile er i ferd med å 
bli utvisket. Organisasj'onene er blitt henvist 
til å ansette høyt kva ifiserte personer med 
forretningsmessig og økonomisk utdannelse i 
sine sekretariater. Mange av de store frivillige 

organisasjonene er derfor i ferd med å endre 
karakter ved at deres inntektsskapende aktivi
teter og deres betydelige arbeidsgiveransvar 
preger dem i stigende utstrekning, 

Den utvikling som er beskrevet her · og som 
er et faktum - har sikkert både sine heldige 
og uheldige, sine gode og mindre 1;rode sider. 
Man kan ikke utelukke at de frivilhge organi
sasjonene enten er nødt til å avfinne seg med 
denne utvikling, eller legge ned sin virksom
het, og man må ikke se bort fra at organisasjo
nene nok bør søke sine tillitsvalgte og 
administrative ledere blant personer med an
nen kompetanse enn tidligere. Men uansett 
disse forhold, er det ikke til å komme bort fra 
at de store frivillige organisasjonene er i ferd 
med å endre sin identitet som organisasjoner 
basert på frivillig og vesentlig ulønnet innsats. 
De må bruke større og større del av sin frivilli
ge arbeidsinnsats til å skaffe penger som i 
økende grad går til avlønnin!( av profesjonelt 
personale som på sin side igien må bruke en 
økende del av sin arbeidskraft til å skaffe pen
ger til sin egen avlønning. 

Denne utvikling er satt på spissen i de aller 
seneste år. De frivillige organisasjonene er 
blitt helt avhengig av store landsomfattende 
lotterier for finansieringen av deler av sine 
landsomfattende aktiviteter. Planleggingen og 
gjennomføringen av disse lotteriene er ar
beidskrevende og forutsetter en helt spesiell 
kompetanse hos dem som skal stå for den 
daghge drift. Organisasjonenes lotterier kon
kurrerer med hverandre om publikums gunst. 
Forholdene er på vei til å bli ganske uholdba
re etter introduksjonen av de såkalte for
håndstrukne lotterier. 

Men situasjonen er gått over i det barokke, 
parodiske og uholdbare ved at staten nå mea 
stor kraft konkurrerer med de frivilllge or'la
nisasjonene på det marked hvor organisasJO· 
nenes viktigste inntektskilder ligger. Dette 
markedet er ikke uuttømmelig. Den største 
bedrift med største midler til disposisjon og 
med de største gevinster vII gå seirende ut 
konkurransen. Og det er staten som faller inn 
under vinnerbeskrivelsen. Staten vil gradvis 
ta knekken på den del av de frivillige virk· 
sornheter som staten selv er helt avhengig av, 
og søker støtte fra. Det er både ille og ubeha
gelig å være vitne til denne utvikling. Og når 
det nå er på det rene at staten vil fortsette på 
den vei den har slått inn på, må staten i hvert 
fall åpne adgang for de organisasjoner som 
ønsker det, til å bli fritatt for å delta i denne 
lotterikonkurranse med staten, så meget mere 
som en slik konkurranse ikke har noe med 
organisasjonenes formål å gjøre. 

Utvalgets medlem Mellbye har overveiet å 
foreslå at de landsomfattende organisasjon
slotteriene nedlegges mot at organisasjonene 
gis kompensasjon for tapet av disse lotteriinn
tektene. Kompensasjonen settes lik det største 
av de tre siste års overskudd fra den enkelte 
organisasjons lotteri og indeksreguleres sene
re hvert år. De organisasjonene som velger å 
opprettholde sine landsomfattende lotterier 
gis ingen kompensasjon. 

En slik kompensasjonsordning kan etter 
dette medlemmets oppfatning være rimelig 
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for organisasjonene. Organisasjonene vil være 
sikret en jevn inntektsutvikling og vil ikke 
lenger være avhengig av et usikkert lotteri
marked preget av sterk konkurranse. De 
statsdrevne spill- og lotterier med sine mar
kedsføringsmuligheter, større gevinster og 
større omfang vil gå seirende ut av denne 
konkurransen. Ressursene som i dag brukes i 
de landsomfattende lotteriene kunne da fri
gjøres til organisasjonenes formålsrettede 
arbeid. En slik kompensasjonsordning vil et
ter Mellbyes oppfatning heller ikke virke 
unødig kompliserende og føre til administra
tivt merarbeid slik som omfattende endringer 
i skatte- og avgiftslovgivningen vil medføre. 

Forslaget har vært grundig diskutert i utval
get. Det var bred enighet om premissene, men 
liten oppslutning om konklusjonen, bl.a. fordi 
tiltaket bare ville nå en del av organisasjone
ne. Medlemmene Mellbye kom derfor til at 
det ikke er hensiktsmessig å fremme forslaget 
som del av utvalgets innstilling. 

Medlemmene Hannerød, Helland, Høvik og 
Spigseth vil på bakgrunn av den uklarhet som 
preger spill- og lotterisektoren i dag, innførin
gen av nye lotterier og de betydelige beløp 
det dreier seg om, foreslå at hele lotterisekto
ren og betydningen av lotterier for organisa
sjonene i framtiden utredes nærmere, 

Medlemmet Spigseth vil for sin del peke på 
at den økte konkurransen på lotterimarkedet 
både er urasjonell og ressurskrevende. Det 
ville være ønskelig om staten og organisasjo
nene kunne utvikle et samarbeid om et mer 
rasjonelt og samordnet lotteri. Overskuddet 
fra et slikt samarbeidslotteri burde særlig bru
kes til å stimulere det frivillige arbeidet i 
organisasionenes regi i kommuner og lokal
samfunn. Prosjektstøtte burde gis til tiltak 
som avklares gjennom den kommunale og 
lokale planlegging i samarbeid mellom kom
muner og frivillige organisasjoner. Hensikten 
med en slik ordning er ikke å overta finansie
ringen av kommunale oppgaver, men å 
stimulere lokale velferdsoppgaver og fellestil
tak som utvikles på nærdemokratiets premis
ser. 

14.8 FORSLAG TIL ENDRINGER AV 
MERVERDIAVGIFTSLOV
GIVNINGEN 

14.8.l Innledning 
Utvalgets forslag til bedring av organisasjo

nenes økonomiske rammebetingelser framgår 
av avsnittene 14.8-14.10. I avsnitt 14.8 frem
mes forslag om endringer i merverdiavgifts
lovgivningen. I avsnitt 14.9 fremmes forslag 
om endringer i skattelovgivningen m,m, For
slag som omhandler andre avgiftstyper og 
ulike tilskudds-og subsidieordninger er frem
met i avsnitt 14.10. 

Et flertall tar med sine forslag sikte på å 
forhindre unødig byråkratisering og å reduse
re administrative problemer som mange 
organisasjoner har. 

Ett mindretall mener at forslagene ikke re
presenterer en tilstrekkelig justering av skat
te- og avgiftsreglene til organisasjonenes 
situasjon. 

Et annet mindretall mener at utvalget ikke 
har tilfredsstillende oversikt over konsekven
sene av de fleste forslagene flertallet fremmer. 
En eventuell gjennomføring av forslagene 
krever en grundig utredning, bl.a. av proveny
virkningene for det offentlige og i hvilken 
grad forslagene vil ha administrative konse
kvenser, som f.eks. merarbeid for ligningseta
ten. 

14.8.2 Modifisering av oppgaveplikten etter 
merverdiavgiftsloven 

På grunn av merverdiavgiftens proveny
messige betydning er de næringsdrivendes 
regnskaps- og oppgaveplikter omfattende, 
med knappe frister. Etter mva.lovens prg. 30 
skal oppgavene gis 6 ganger i året, også for 
terminer uten avgiftspliktig omsetning (prg. 
33). Dersom en virksomhet først er registrert, 
skal den etter lovens prg. 28 forbli registrert 
i minst to hele kalenderår etter registreringen 
eller etter at omsetning/uttak er sunket under 
beløpsgrensen (nå kr 12 000), med plikt til 
(fortsatt) å føre omsetnings/avgiftsoppgaver 
m.v. Denne oppgaveplikten opplever organi
sasjonene ofte som tidkrevende og unødig 
komplisert, og den kan føre til en uønsket 
byråkratisering av virksomheten. Riktignok 
kan avgiftsmyndighetene etter skjønn opphe
ve registreringsplikten, utvide omsetningspe
riodene, eller frita organisasjoner for 
innlevering av omsetningsoppgave når f.eks. 
omsetningen er typisk sesongpreget., men 
praksis varierer trolig en del. Og for slike dis
pensasjoner kreves det også papirarbeid og 
administrasjon. 

Etter utvalgets syn bør regelverket forenk
les ved at registreringsplikten raskere kan 
oppheves etter en avsluttet aksjon, og ved at 
oppgaveplikten modifiseres/oppheves i «dø
de' perioder med liten omsetning. Utvalget 
tror ikke at en slik forenkling vil føre til inn~ 
tektstap for det offentlige. 

14.8.3 Merverdiavgiftslovens bestemmelser i 
prg. 14 om uttak av varer og tjenester 
for registreringspliktige nærings
drivende 

Etter mva.lovens prg. 14 skal det betales 
utgående avgift når en registreringspliktig 
næringsdrivende tar ut varer og diverse tje
nester til privat bruk eller til andre formål som 
faller utenfor loven. Derfor må f.eks. en næ
ringsdrivende som vederlagsfritt yter et 
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bidrag til en frivillig organisasjons salgsaksjon 
betale utgående mva. da dette regnes som ut
tak, jf. mva.lovens prg. 14, annet ledd nr. 4. 
Det er heller intet unntak for avgiftsplikt til 
fordel for allmennyttige organisasjoner når en 
næringsdrivende eller dennes ansatte yter dis
se en tjeneste (som er avgiftspliktig). 

Utvalget finner at sider ved dette rammer 
virksomheten i organisasjonene på en uheldig 
måte. Det virker f.eks. urimelig å avgiftsbeleg· 
ge en avgiftspliktig håndverker som personlig 
yter gratis tjenester på fritiden i forbindelse 
med en dugnad. Utvalget foreslår derfor gene
relt fritak for mva, for registreringspliktige 
næringsdrivende når disse personlig yter tje· 
nester vederlagsfritt til fordel for allmennytti· 
ge organisasjoner. Forslaget begrenses således 
til tjenester (ikke for varer), og det forutsettes 
at ytelsen skjer personlig (ikke ved ansatte) 
og vederlagsfritt. I praksis blir slike tjenester 
i dag neppe avgiftsbelagt. 

Et mindretall, medlemmene Egge, Gjems· 
Onstad og Tronvik, mener at forslaget er 
utilstrekkelig. At staten skal øke sine inntek
ter ved at næringsdrivende gir gratis tjenester 
til frivillige organisasjoner, er ikke et ønskelig 
grunnlag for beskatning. Mindretallets inn
trykk er at det også her har utviklet seg en 
praksis i forholdet mellom frivillige organisa
sjoner og skatte- og avgiftsmyndighetene som 
innebærer en praktisk tilpasning til dette reg
elverket. Såvidt mindretallet kan se bvr det 
ikke på avgiftsmessige vridnings- elle~ kon
trollproblemer at en næringsdrivende f, eks. 
ved sine ansatte utfører vederlagsfritt arbeid 
for ideelle organisasjoner. Derfor bør alle ve
derlagsfrie tjenester kunne utføres avgiftsfritt 
når arbeidet skjer til fordel for allmennyttige 
organisasjoner. Varer som ytes som ledd i å 
utføre selve tjenesten, bør også skje avgifts· 
fritt for den næringsdrivende, typisk rørlegge
ren som benytter materialer. Det er liten 
grunn til å anta at en annen løsning lar seg 
praktisere eller vil bli oppfattet rimelig. 

Etter mindretallets skjønn kan det også 
være grunn til å overveie om det burde gis 
en generell regel om avgiftsfrihet ved veder· 
lagsfri overføring av varer til frivillige organi
sasjoner. Men dette er en mer omfattende og 
mer uoversiktlig regel som vi mener det kan 
være grunn til å ta opp etter at man har vun
net erfaringer med den regel vi forslår for 
varer ytet som ledd i å utføre vederlagsfrie 
tjenester. 

14.8.4 Heving av minstegrensen for registre
rings- og avgiftsplikt etter mva.loven 

Næringsdrivende skal etter mva.lovens prg. 
10, første ledd, beregne og betale avgift av 
omsetning og uttak av varer og diverse tjenes· 

ter. Organisasjonene kvalifiserer som næ
ringsdrivende og pålegges registreringsplikt 
når den avgiftspliktige omsetning og uttak 
overstiger til sammen kr 12 000 i en 12-
månedersperiode, jf. lovens prg. 28. 

Utvalgets flertall, formannen og medlem
mene Andreassen, Dørum, Gangsø, Hannerød, 
Johnsen, Nordgård, Wang og Wilthil vil peke 
på at denne terskel er så lav at mange organi· 
sasjoner som omsetter varer eller tjenester på 
noe mer enn rent enkeltstående basis, f.eks. 
dugnadstjenester som rengjøring e!ler flyt. 
ting1 rammes urimelig av registrerings~ og 
avgiftsplikten. Etter flertallets syn bør derfor 
minstegrensen for registrerings- og avgifts
plikt etter mva.loven heves fra dagens kr 12 
000 til en årlig omsetning på kr 25 000. Denne 
inntektsgrensen er lav i forhold til de helt 
generelle grenser for avgiftsplikten i andre 
land og bør jevnlig indeksreguleres. Flertallet 
ser på den foreslåtte endring som et svært 
moderat forslag. Man har ikke villet fremme 
forslag om en høyere grense både av hensyn 
til behovet for å ha en generell grense for all 
næringsvirksomhet og mulighetene for et be
tydelig offentlig inntektstap. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, Gjems· 
Onstad og Tronvik, mener at en minstegrense 
på 25 000 er for lav. Disse medlemmene fore
slår en minstegrense på 100 000 for registre
rings- og avgiftsplikt. En slik grense på kr 
100.000 for en samlet omsetning over 12 må· 
neder er etter dette mindretallets oppfatning 
moderat. Den vil lette administrative avgrens· 
ningsproblemer fordi det etter dagens regler 
f.eks. er vanskelig å avgjøre når mer tilfeldige 
dugnadsjobber mv. når grensen for avgifts
plikt. Med en terskel på kr 100.000 vil både 
organisasjonene og myndighetene slippe å ta 
stilling til en rekke mindre og tvilsomme sa
ker som uansett går klar fordi de vil falle 
under terskelen. Dette mindretallet kjenner 
til svært få tilfelle der det idag foretas registre
ring og avgiftsbelastning av frivillige organisa
sjoner med omsetning under kr 100.000. 
Provenyargumentet skulle derfor ikke ha be
tydning her. En omsetning på kr 100.000 ville 
gi en avgift på kr 20.000. Det må antas at 
merverdiavgiftssystemet er så krevende og 
krever så stramme profesjonelle rutiner, at 
dette beløpet på kr 20.000 kanskje ligger un· 
der de samlede omkostningene for organisa· 
sjonene og myndighetene ved å gjennomføre 
avgiftsbelastning. Den gjeldende kr 12.000 
grense vil føre til en avgift på i overkant av 
kr 2.000. Det kan ikke være tvil om at en orga· 
nisasjon som akkurat når denne terskelen og 
benytter lønnet hjelp til å overholde opp
gaveplikter mv" påføres langt større utgifter 
med å overholde oppgaveplikter mv" enn sel-
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ve avgiften. Dermed er bestemmelsen lite 
meningsfull. 

Et annet mindretall, medlemmene Helland, 
Høvik, Mellbye og Spigseth, vil understreke 
at en heving av lovens registreringsgrense for 
merverdiavgift må være generell for å unngå 
at organisasjonene gis fortrinnsrett vis a vis 
annen næringsvirksomhet. Konsekvensene av 
en slik generell heving som flertallet foreslår 
er etter mindretallets oppfatning uoversikteli
ge. Forslaget må derfor vurderes nærmere av 
myndighetene etter at det arbeidet som nå 
pågår med utvidelse av merverdiavgiftsom
rådet er avsluttet. 

14.8.5 Beløpsgrenser etter merverdiavgifts
lovens prg. 5,1,d 

I den grad organisasjonene betraktes som 
næringsdrivende og forestår omsetning (leve
ring av varer eller tjenester mot vederlag) 
etter merverdiavgiftslovens prg. 10, er de un
derlagt lovens ordinære bestemmelser om 
avgiftsplikt m.v. 

Svært mye av de frivillige organisasjonenes 
virksomhet faller imidlertid utenfor avgifts· 
området eller avg·iftsplikten, enten fordi det 
ikke kvalifiserer som omsetning1 fordi omset
ningen er for liten (under 12 000 kr i en 
12·måneders periode) eller fordi selve varen 
eller tjenesten ikke er avgiftsbelagt. Viktige 
deler av de allmennyttige organisasjonenes 
aktiviteter er nettopp tjenester utenfor avgifts
området som f.eks. undervisning, opptreden, 
underholdning, idrettsstevner, helsetjenester, 
personlig veiledning og hjelp, utleie av fast 
eiendom, persontransport m.v. Blant tjenester 
innenfor avgiftsområdet som har størst betyd
ning for organisasjonslivet er f.eks. reklame, 
servering, rengjøring og flytting m.v. (unntatt 
ved mer enkeltstående tilfeller). 

Allmennyttige institusjoner kan imidlertid 
være unntatt fra merverdiavgiftslovens av
giftsbestemmelser m.v. også etter lovens prg. 
5, !, d, idet loven hva angår avgiftsplikt m.v. 
ikke gjelder for omsetning fra 

•veldedige og almennyttige institusjoner, av 
prospektkort, brosjyrer, kalendere og andre 
gjenstander av ubetydelig verdi forutsatt at 
det skjer leilighetsvis og er ledd i vedkom
mende institusjons virksomhet.> 

Aktiviteter som faller inn under nevnte be
stemmelse (samt lovens prg. 5, I, c, som også 
berører en del frivillige organisasjoner) faller 
således utenfor avgiftsområdet, dvs. at de ikke 
pålegges utgående avgift (men heller ikke får 
fradrag for inngående merverdiavgift). Dette 
gjelder også hvis andre deler av organisasjone· 
nes aktiviteter defineres som næringsdrift. 

Av stor betydning for mange organisasjoner 

er hvordan man tolker formuleringene <<leilig
hetsvis" «av ubetydelig verdi> og <Som ledd i 
vedkommende institusjons virksomhet». Hele 
utvalget ser det som ønskelig å heve den he
Jøpsgrense for avgiftsplikt som i dag praktise
res av avgiftsmyndighetene ved organisa· 
sjonssalg av gjenstander m.v. «av ubetydelig 
verdi», jf. prg. 5, I, d, og som (etter uttalelser 
fra Finansdepartementet) idag er kr 50 pr. 
gjenstand, under forutsetning at slikt salg 
skjer leilighetsvis og som ledd i institusjo
nens/organisasjonens virksomhet. 

Utvalgets flertall, alle unntatt Helland, fore
slår at loven endres slik at det gis fritak for 
merverdiavgift for veldedige og allmennyttige 
organisasjoners salg av gjenstander som kos
ter mindre enn 500 kr. Flertallet vil peke på 
at det er et behov for en grense som lar seg 
praktisere. En for lav grense vil gjøre kontroll 
umulig. På bakgrunn av inflasjonen og vel
standsutviklingen de siste år, finner flertallet 
det rimelig å foreslå en slik beløpsgrense i 
stedet for dagens grense på 50 kr. Flertallet 
legger vekt på at en beløpsgrense på 500 kr 
fra organisasjonenes synspunkt vil oppfattes 
som rimelig og at den, i motsetning til dagens 
grense, kan bli etterlevet. Det er en forutset~ 
ning at salget skal skje leilighetsvis og være 
en del av organisasjonens ideelle virksomhet. 

Et mindretall, medlemmet Helland, mener 
at det må vises varsomhet med en betydelig 
utvidelse av beløpsgrensen som praktiseres 
etter mva.lovens prg. 5, 1,d. Hensikten bak 
ordningen er å ha et unntak for varer av ube
tydelig verdi, ikke å trekke et videre varespek" 
ter inn under fritaksordningen. I så fall ville 
det kunne skje en prismessig vridning til for~ 
del for organisasjonssalg som er uforenlig med 
det viktige prinsippet om konkurransenøytra· 
liteten i systemet. Generelt kan sies at jo mer 
en utvider beløpsgrensen og derved fritaks· 
området, desto mer fjerner en seg fra det som 
var forutsetningen bak bestemmelsen. Dette 
medlem vil imidlertid foreslå en viss utvidelse 
f.eks. til kr 100 pr. gjenstand. 

14.8.6 Fritak for merverdiavgift ved salg av 
gjenstander til betydelig overpris 

Når organisasjonene selger gjenstander m.\". 
til betydelig overpris (i forhold til markeds
verdi) som ledd i innsamlinger o.l. er det 
vanlig praksis å regne dette som avgiftspliktig 
omsetning (av hele beløpet), selv om det fra 
kjøperens side fortoner seg som donasjon (ga
veelement) heller enn vederlag for varen. 
Slikt salg til betydelig overpris vil vanligvis 
ikke konkurrere med ordinær næringsvirk· 
som het. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad og Tronvik, foreslår at det gis 
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fritak for merverdiavgift ved salg av gjenstan
der m.v. til betydelig overpris når dette er ledd 
i organisasjonenes innsamlinger o.l. Allerede 
etter gjeldende regler har avgiftsmyndighete
ne vært nødt til å treffe avgjørelser om salg 
til betydelig overpris. Man synes da å ha fun
net frem til løsninger der f.eks. salg med 
utsalgspris 25 ganger innkjøpspris ikke blir 
avgiftsbelagt. Imidlertid ser det ut til at. andre 
typiske organisasjonssalg til mer moderat 
overpris sjelden fører til avgiftsbelastning. 
Arsaken er trolig at alle parter linner det uri
melig å avgiftsbelegge salg som innebærer et 
vesentlig gaveelement. Merverdiavgiftsloven 
har aldri vært ment å ramme ensidige penge
bidrag, bare vanlig omsetning. En særregel 
på dette område innebærer derfor en tilpas
ning av lov-en i samsvar med dens intensjon, 
og en tilnærming mellom lov og virkelighet. 

Etter mindretallets skjønn bør vilkåret være 
at organisasjonen kan påvise at vederlaget er 
minst det dobbelte av det som blir avskrevet 
ved vanlig omsetning, herunder ordinære salg 
av tilsvarende gjenstander. Salget må skje 
som ledd i en innsamling eller andre typiske 
foreningsaktiviteter, og ikke på permanent 
basis. 

Utvalgets fle.rtall, formannen, i\ndreassen, 
Dørum, Gangsø, Hannerød, Helland, Høvik, 
Johnsen, Mellbye, Nordgård, Spigseth, Wang 
og Wilthil vil peke på at et fritak for avgift ved 
salg til betydelig overpris, alternativt bereg
ning av avgift etter markedsverdien, ikke vil 
være i strid med nøytralitetsprinsippet i sam
me grad som forslaget etter mva.lovens prg. 
5, !, d, jf. pkt. 14.8.5. Dette alternativ har imid
lertid etter flertallets oppfatning innebygget i 
seg andre prinsipielle betenkeligheter. Det vil 
bl.a. reise seg administrative kontroll- og av
grensningsproblemer, f.eks. med hensyn til å 
fastslå hva «betydelig overpris• og «markeds
verdi> er. Flertallet vil derfor be myndighete
ne vurdere om slikt salg kan fritas for 
merverdiavgift, eventuelt at det beregnes av
gift etter gjenstandenes markedsverdi. 

14.8. 7 Fritak for registrerings- og oppgave
plikt for merverdiavgift ved trykt 
skrift 

Enkelte varer og tjenester nevnt i mva.loven 
er avgiftsfrie. Blant disse er bøker og tidsskrif
ter som hovedsaklig omsettes til faste abon
nenter eller hovedsaklig deles ut til forenings
medlemmer, samt tidsskrifter med 
overveiende politisk, litterært eller religiøst 
innhold, jf. mva.lovens prg. 16, første ledd nr. 
7. 

Dersom en organisasjon gjennom sine pub
likasjoner har bruttoinntekter (omsetning) på 
mer enn kr 12 000 over en 12-måneders perio-

de, vil den i samsvar med mva.lovens prg. 28 
bli regnet som registreringspliktig nærings
drivende og avgiftspliktig. Den vil da få 
fradrag for all inngående mva. på bøker og 
tidsskrifter samt for andre varer og tjenester 
som angår den avgiftsfrie publikasjonsvirk
somheten. Dersom organisasjonen ikke er 
registreringspliktig fordi den ikke anses som 
næringsdrivende vil den likevel kunne unngå 
inngående mva. på trykksakene, idet forskrif
tene åpner for at trykkeriet kan fakturere uten 
mva. 

Mange organisasjoner opplever registre
rings- og oppgavepliktene som belastende. 

Utvalget mener det bør vurderes om organi
sasjoner som bare kvalifiserer som nærings
drivende ved omsetning av nullsatsbøker og 
tidsskrifter kan fritas fra registrerings- og av
giftsplikt. Dette kan eventuelt gjennomføres 
ved forandringer i forskriftene til merverdiav
giftsloven. 

14.8.8 Fritak for mva. ved oppføring/erverv 
av rast eiendom 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad, Johnsen og Tronvik foreslår 
at frivillige allmennyttige organisasjoner ge
nerelt fritas for merverdiavgift ved oppføring 
av fast eiendom. Mindretallet vil peke på at 
lovgiveren egentlig ikke har begrunnet prinsi
pielt, bortsett fra konsekvenshensyn, konkurr
ansevridning o.l., hvorfor frivillige organisa
sjoner skal belastes med merverdiavgift. 
Forslag om lettelser og tilpasninger møtes 
jevnlig med det synspunkt at systemet ikke 
tåler for mange særregler. Det må også antas 
at det vil være svært vanskelig å gjennomføre 
en generell unntagelse for allmennyttige insti
tusjoner. Etter dette mindretallets mening er 
det ikke en farbar vei a'' praktiske årsaker. 

Fritagelse for merverdiavgift ved nybygg er 
en fradragsregel av stor betydning som er re
lativt enkel å administrere. Dette mindretallet 
har vanskelig for å godta at allmennyttige in
stitusjoner ved reising av nye bygg skal være 
nødt til å betale et tillegg på 20 pst. av sine 
byggekostnader til det offentlige i avgifter. 

Dersom organisasjonene senere skulle selge 
bygget, eller bruke det til andre formål, kan 
det oppstilles regler om tilbakebetalingsplikt. 
Slike regler har allerede merverdiavgiftsloven 
når bygg som har nytt godt av fradragsrett 
innen tre år overføres til andre formål. 

En fritagelse for merverdiavgift ved nybygg 
kan nå betydelige beløp. De aktuelle tall, som 
dette mindretallet ikke har grunnlag for å 
beregne, er likevel ikke bare et argument mot 
en fritagelse. De tydeliggjør den belastning 
merverdiavgiften utgjør for den tredje sektor. 
Den totale beskatning av organisasjonene 
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gjennom merverdiavgiftssystemet som helhet 
er langt større enn den avgift som gjelder 
nybygg isolert. Fritagelse for nybygg er et ri
meligenkelt administrerbart system for å lette 
litt på den byrde merverdiavgiften utgjør for 
organisasjonene, og uten at det må lages et 
eget administrativt apparat der det skal tas 
stilling til hvert enkelt organisasjonsformål 
mv. 

Mindretallet er imidlertid inneforstått med 
at det kan være nødvendig med gradvis inn
føring av reformer for å lette organisasjonenes 
arbeidsbyrder. Slik det allerede har nevnt, vil 
dette forslaget måtte ses i sammenheng med 
en eventuell ny grunnstøtteordning. Blir en 
slik gjennomført, kan det være naturlig at fri
tagelsen for merverdiavgift utsettes. Men det 
må fremheves at en slik fritagelse for merver
diavgift ved nybygg prinsipielt er svært 
velbegrunnet. Denne avgiftsbelastningen 
fremstår i mange tilfelle som en svært urime
lig overføring til det offentlige av midler det 
kan være meget tungt å erverve til disse nød
vendige grunnlagsinvesteringer for organisa
sjonene. Frivillige organisasjoner har jo heller 
ikke den samme mulighet for <bruttobudsjet
tering> som offentlige etater der man mer 
automatisk kan ta hensyn til ekstra avgifts
belastninger gjennom bevilgninger. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Gangsø, Hannerød, Helland, Høvik, 
Mellbye, Nordgård, Spigseth, Wang og Wilthil 
kan ikke slutte seg til en generell særregel om 
fritak for merverdiavgift ved oppføring av fast 
eiendom for frivillige organisasjoner. En slik 
fritaksregel er i strid med lovens likebehand
lings- og konkurransenøytralitetsprinsipp og 
muliggjør lite ønskelige fortjenester ved vide
resalg. Det vil ved et slikt mva.fritak for 
nybygg også lett skje en vridning i konkurran
seforholdet til offentlig sektor. En slik 
konkurransevridning kan etter flertallets opp
fatning virke uheldig. Grunnen til at det 
offentlige betaler merverdiavgift er å hindre 
konkurransevridning i forhold til privat sek
tor. Det må også gjelde organisasjonene. 

14.9 FORSLAG TIL ENDRINGER I SKAT
TELOVGIVNINGEN M.M. 

14.9.1 Skattelovens prg. 26 i og 26 k, første 
og annet ledd 

Det er tidligere pekt på at frivillige allmen
nyttige organisasjoner som omfattes av utval
gets mandat, tradisjonelt har vært holdt 
'1tenfor deler av den ordinære skatte- og av
pftslovgivningen. Blant de viktigste i dagens 
1konomiske lovgivning er prg. 26k, første ledd 
skatteloven av 1911, som presiserer at organi

:asjoner m.v. som ikke har erverv til formål 

ikke skal betale formues- og inntektsskatt. 
Tilsvarende unntas kirkesamfunn, menighe
ter og milde stiftelser fra ileggelse av formues
og inntektsskatt etter skattelovens prg. 26 i. 
Dersom disse organisasjoner også driver øko
nomisk virksomhet som del av sine aktiviteter 
(herunder bortleie av fast eiendom som delvis 
benyttes til eget bruk), skal imidlertid denne 
forretningsmessige virksomheten skattlegges 
i samsvar med skattelovens alminnelige reg
ler, jfr. prg. 26 k, annet ledd. Dette gjelder i 
hovedsak også når inntektene brukes til å dek
ke utgifter ved organisasjonenes ideelle 
formål. 

'Vernebestemmelsen• gjelder med andre 
ord bare organisasjonenes allmennyttige virk
somhet, ikke eventuelle forretningsmessige 
aktiviteter/ervervsvirksomhet. Rettspraksis 
viser imidlertid en relativt vid fortolkning av 
begrepet ~dkke~ervervsmessig virksomhetii. I 
1985 ble private skoler som mottar statstil
skudd uttrykkelig unntatt fra deler av formu
es- og inntektsskatt ved en tilføyelse i 
skattelovens prg. 26 h, etter at spørsmålet had
de vært omtvistet (Ot.prp. nr. 85 for 1984-85). 

Allmennyttige institusjoner er også som 
hovedregel fritatt for skattlegging· av kapital
avkastning og kapitalgevinster, herunder 
aksjegevinster, uavhengig av om det forelig
ger det man vanligvis forstår med økonomisk 
virksomhet. En unntakelse gjelder så langt 
salgsobjektet har vært avskrevet eller ned· 
skrevet med virkning for inntektsligningen. 

Utvalget vil understreke betydningen av at 
de nevnte bestemmelser i skattelovens prg. 
26 blir opprettholdt. Utvalget er også i hoved
sak enig i prinsippet om at inntekter fra de 
frivillige allmennyttige organisasjonenes øko
nomiske eller forretningsmessige virksomhet 
skal beskattes etter prg. 26 k, annet ledd. Det
te gjelder f.eks. organisasjonseide hoteller, 
restauranter. forretninger osv, Det kreves 
imidlertid etter forarbeidene og rettspraksis 
at den økonomiske virksomheten har en viss 
varighet og et visst omfang, og at prg. 26 k 
annet ledd ikke skal ramme enkeltstående og 
mer tilfeldige foreteelser som leilighetsvise 
basarer. oppvisninger, loddaksjoner, enkeltvi
se oppdrag, loppemarked osv. Men for 
eksempel faller et permanent bruktutsalg el
ler en permanent kiosk som drives av en ideell 
organisasjon etter dagens regelverk inn under 
skatteplikten. Prg. 26 k annet ledd skal imid
lertid ikke ramme økonomiske aktiviteter som 
direkte realiserer det ikke-ervervsmessige for
målet til en frivillig organisasjon, som f.eks. 
utleie av Røde Kors-boliger til flyktninger. 
Det er kun økonomisk virksomhet som faller 
utenfor realiseringen av organisasjonens for~ 
mål som skal beskattes. Utvalget ser det. som 
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viktig at skattefritakelsen er generell og ikke 
knyttet til visse organisasjonsformer for ideell 
virksomhet. 

Det kan imidlertid være grunn til å anta at 
inntekter fra en god del permanente aktivite
ter som ikke direkte realiserer organisasjone
nes formål i dag ikke oppgis til beskatning. 
Dette kan skyldes uvitenhet, uklare og 
skjønnspregete grenser eller en stille godtatt 
praksis som heller ikke ligningsmyndighetene 
synes opptatt av å endre. Et eksempel er den 
omfattende og regelmessige spille- og bingo
virksomheten som mange foreninger driver. 
Omfanget her er ofte mye større enn «leilig
hetsvise basarer o.l.}>, som loven etter forar~ 
beidene ikke skal ramme. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad, Johnsen, Nordgård og Tronvik 
mener det bør lovfestes en nedre grense på 
200 000 for skatteplikt for inntekter som skri· 
ver seg fra mer permanente økonomiske 
virksomheter, dersom midlene brukes til å 
realisere organisasjonenes ideelle formål. En 
grense på kr 200.000 for inntektsskatteplikt for 
mer permanente virksomheter vil trolig bidra 
til å fjerne en rekke tvilsspørsmål som gjelder 
fastleggelsen av grensen mellom mer tilfeldig 
I ikke-skattepliktig - vs. den mer permanente 
I skattepliktige - virksomheten. Både skatte
myndighetene og organisasjonene kan være 
tjent med en slik klargjøring. Samtidig vil en 
slik terskel for skatteplikt kunne stimulere en 
rekke mindre organisasjoner til å finne frem 
til nye inntektsbringende tiltak utenfor de tra
disjonelle finansieringsformer for foreninger. 
Med en grense på kr 200.000 vil vi ikke anta 
at faren for konkurransevridning overfor van
lig næringsvirksomhet er stor. Skulle dette 
vise seg å være et problem, kan grensen even
tuelt justeres noe ned. 

Etter mindretallets skjønn bør også utleie
inntekter organisasjonene mottar fra utleie til 
allmennyttige formål være skattefrie. Den re· 
lativt strenge regel om skatteplikt for utleie i 
skattelovens prg. 26 k annet ledd gjelder hel
ler ikke etter gjeldende rett for utleie som 
direkte realiserer utleierorganisasjonens for
mål. Her kan det imidlertid oppstå en rekke 
grensespørsmål ved utleie til annen allmen
nyttig virksomhet. Ligningsmyndighetene 
synes idag ikke å sette disse spørsmål på spis
sen. Men en regel om en klar nedre terskel 
også der utleien ikke direkte realiserer formå
let, ville være ønskelig. I denne sammen
hengen er det naturlig å minne om at 
Finansdepartementet i Ot.prp. nr. 85 1984-85 
forutsatte en tilsvarende regel, om enn av et 
mer begrensettomfang, for private skoler som 
ble uttrykkelig fritatt i skattelovens prg. 26 h 
nr. 2 ved endringslov nr. 65 av 14. juni 1985. 

Disse antas som hovedregel fritatt for utleie 
til undervisning. Mindretallets forslag kan 
derfor også ses som en videreføring av de ret
ningslinjer som er lagt til grunn av Finans
departementet i forbindelse med en nylig 
gjennomført lovendring på dette området. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Gangsø, Hannerød, Hellandi Høvik, 
Mellbye, Spigseth, Wang og Wilthil vil peke 
på at konsekvensene av et slikt forslag er 
uoversiktlige, og vil derfor be myndighetene 
vurdere nærmere å innføre en nedre grense 
for skatteplikt for inntekter som skriver seg 
fra mer permanente økonomiske virksom~ 
heter, dersom midlene føres tilbake til organi
sasjonenes ideelle (ikke-økonomiske) 
virksomhet. 

Myndighetene bør i denne sammenheng et
ter flertallets oppfatning også vurdere 
nærmere om skatteplikten for leieinntekter 
(skattelovens prg. 26 k, annet ledd) fra eien
dommer som eies av frivillige allmennyttige 
organisasjoner, og som hovedsakelig brukes 
til allmennyttig virksomhet, bør bortfalle. 

Flertallet er kjent med de innvendingene 
som kan gjøres mot disse forslagene. Dersom 
en del av den økonomiske virksomheten i all
mennyttige organisasjoner gis skattefritak er 
det en fare for konkurransevridning i forhold 
til vanlig næringsvirksomhet og det kan med
føre et betydelig offentlig provenyiap, av
hengig av skattefritakets størrelse. 

14.9.2 Fradragsrett etter skattelovens prg. 
44, femte ledd 

Den eneste generelle skattefritaksordningen 
far tilskudd eller bidrag i Norge i dag er hjem
let i skattelovens prg. 44, femte ledd, der det 
heter: 

«Det kan kreves fradrag ved inntektsanset
telsen for tilskudd til institutt som under 
medvirkning av staten forestår vitenskapelig 
forskning. Fradrag kan også kreves for ti), 
skudd tlf institutt som under medvirkning av 
staten forestår yrkesopplæring som kan ha 
betydning for skattyteren i hans ervervsvirk· 
somhet. Fradrag etter reglene i dette ledd kan 
- når tilskuddet utgjør mer enn kr 10 000 -
ikke oversti~e JO pst. av skattyterens inntekt 
i det år da tilskuddet er ytet.» 

Etter de opplysninger utvalget har innhen
tet kommer bidragene som omfattes av skatte
lovens prg. 44, femte ledd særlig viktige 
sektorer som museumsvirksomhet, teologisk 
og medisinsk forskning til gode. I 1985 mottok 
disse sektorer omkring 68 mill. kroner ved 
denne bidragsordningen, og et eventuelt bort
fall av disse inntektene ville medført betydeli
ge uttellinger over offentlige budsjetter. 

Utvalget har ellers drøftet begrensningen i 
bestemmelsens anvendelsesområde som hg-
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ger i kravet til «statlig medvirkning», Lov
verket og dagens praksis sikrer fradrag til 
seriøse for1nål, sa1ntidig som bestemmelsen 
er en sikkerhetsventil som gjør at klart useriøs 
forskning faller utenfor. 

Når det gjelder skattelovens prg. 44, femte 
ledd, anbefaler utvalget enstemmig at någjel
dende bestemmelser opprettholdes. 

I tillegg foreslår utvalgets flertall, alle unn· 
tatt Hannerød, Helland og Høvik og Spigseth 
at kriteriene for skattefritak utvides slik at de 
også omfatter bidrag til utdanningsinstitusjo
ner, uavhengig av skattyternes erversvirksom
het. Dagens ordning gir skattefrihet til 
forskningsformål uavhengig av skattyternes 
yrke, og kravet til yrkesmessig relevans for 
givere til yrkesopplæring skaper tolknings
problemer og merarbeid for ligningsetaten. 

Et tilsvarende krav om ervervsrelevans ved 
forskningsbidrag ble opphevet i 1969, bl.a. på 
grunn av tolkningsproblemer og fordi viktige 
forskningsfelt ble skadelidende (humanistisk 
forskning). Nåværende bestemmelse avsted
kommer definisjonsproblemer og gir ulike 
opplæringsinstitusjoner ulik mulighet for å 
skaffe seg slike midler (kommersielle og tek· 
niske fag lettere enn humanistiske fag). Disse 
kan lettere likestilles dersom kravet om yrkes
relevans faller bort. 

Utvalgets mindretall medlemmene Hanne
rød, Helland, Høvik og Spigseth mener at 
departementet bør utrede nærmere konse
kvensene av at kriteriene utvides til skattefri
tak ved bidrag til yrkesopplæring, uavhengig 
av skattyternes ervervsvirksomhet. 

14.9.3 Alminnelig fradragsrett for private 
bidragsytere 

I Norge er det ikke adgang til inntektsfra
drag for bidrag til allmennyttige organisasjo
ner, med unntak for bidrag til forsknings- og 
yrkesopplæringsformål (Skattelovens prg. 44, 
femte ledd, jf. avsnitt 14.9.2). 

Utvalgets rnindretall, formannen, Egge, 
Gjems-Onstad, Tronvik og Nordgård foreslår 
at det innføres en generell rett til inntekts
fradrag for bidrag til allmennyttige formål/ 
organisasjoner, begrenset oppad til kr 10 000. 
Det er av sentral betydning å sikre Norges 
allmennyttige organisasjoner alternative fi
nansieringskilder som kan trygge deres 
uavhengighet. Den tredje sektor må ikke kom
me i et for sterkt økonomisk avhengighetsfor
hold til det offentlige eller bli for avhengige 
av forretningsmessig virksomhet. Også gjen
nom rammevilkårene for deres finansiering 
må organisasjonene stimuleres til å være hen
vendt til publikum, og til å prioritere de 
oppgaver som Jigger nærmest deres egentlige 
formål. 

Mindretallet vil peke på at sett i forhold til 
mange andre land står Norge i en særstilling 
ved ikke å gi fradrag i inntekten for bidrag til 
allmennyttige formål. Dermed klassifiserer 
man slik støtte på samme måte som personlig 
forbruk. Men i realiteten dreier slike bidrag 
seg om frivillig avståelse av eget konsum til 
fordel for andre. Terminologien «gaver)> kan 
villede, fordi personlige gaver til famihe og 
vennekrets står i en prinsipielt helt annen stil
ling enn slike overføringer til organisasjoner 
som representerer storsamfunnet utenfor egen 
nære krets. På et vis kan det kanskje ses som 
særlig prisverdig at man stimuleres til å yte 
slike bidrag i tillegg til den pliktige avståelse 
til fellesskapet som skjer gjennom beskat
ningen. 

Å åpne for fradragsrett vil være et signal fra 
myndighetene om at det norske samfunns 
problemer ikke er løst alene gjennom beskat
ning, og at ingen kan gjøre opp sine forpliktel
ser til solidaritet alene gjennom skattesedde
len. Den tvungne beskatningen er et 
minstemål for avståelse. Men det trengs mer, 
og det er vårt alles ansvar å søke å bidra,også 
økonomisk, til løsningen av samfunnets felles 
problemer. l tiden som kommer, tyder alt på 
at skattemidlenes begrensninger vil bli enda 
tydeligere. Dermed må staten finne måter å 
signalisere det felles ansvar tydeligere. Fra
dragsrett for bidrag til allmennyttige formål 
vil være en slik institusjonalisering av denne 
forventning til samfunnsmedlemmene. 

En fradragsrett innebærer etter mindretal -
!ets oppfatning en demokratisering og delege
ring av finansieringen fra byråkratiske og 
politiske organer til oss alle som engasjerte 
samfunnsborgere. Det stimulerer den enkelte 
til å følge med i organisasjonslivet og ta stil
ling til det. I dag klages det stadig fra mange 
organisasjoner over manglende interesse. En 
slik ordning kan ha en viss betydning i denne 
sammenheng. Samtidig kan en slik fradrags
rett bidra til at organisasjonene ikke for 
ensidig blir avhengig av vurderinger av of
fentlige organer. 

Organisasjoner med stor publikumsappell 
har idag en viss mulighet for å motta bidrag 
fra næringslivet i former som medfører fra
dragsrett for yteren som utgift til inntekts 
ervervelse. Det er lite ønskelig m_ed for stor 
forskjellsbehandling mellom organisasjoner 
som kan appellere til forretningsmessige mar
kedsføringsinteresser, og de som ikke kan 
det. F. eks. innenfor etermediene er det liten 
tvil om at de nærradioer som mottar reklameK 
midler, vil vokse betydelig sterkere i sitt 
økonomiske fundament og potensiale enn 
andre. Slike reklameoverføringer skjer med 
full fradragsrett for annonsøren_ Fradragsrett 
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også for ensidige mer idealistisk baserte bi
drag vil ikke snu om på denne utviklingen. 
Men det må være et berettiget spørsmål om 
en sl!k skjevhet i skattelovgivningen ikke bør 
avdempes så langt det er mulig. Ihvertfall gir 
dagens skattesystem på dette punkt så stor 
belønning for mer kommersielt orienterte or~ 
ganisasjoner, at nytenkning er nødvendig 
dersom man vil skape økonomisk grunnlag for 
de kulturelle verdier som tradisjonelt er ivare
tatt av de frivillige organisasjoner. 

Andre land har gjennomført slik fradrags
rett for bidrag uten store administrative 
problemer. Land som USA, Storbritannia, og 
Danmark, har nylig tatt vare på slike ord
ninger også når skattesystemet som helhet 
gjennomgår omfattende restruktureringer, bl. 
a. i forenklingsøyemed. 

Det er etter mindretallets mening ikke 
grunnlag i internasjonal forskning for å hevde 
at en slik ordning som foreslått her vil favori
sere særlig de «velståendes» organisasjoner 
eller lignende. Med norske inntektsforhold og 
organisasjonsmønster er det svært lite grunn
lag for en slik antagelse. 

Finansdepartementet har ved flere års bud
sjettbehandling, bl.a. høsten 1982, opplyst at 
det •utreder spørsmålet om fradragsrett for 
gaver• (St. prp. nr. I 1982-83 Finans- og tollde
partementet, Skatter og avgifter til statskas
sen, s. 56). Imidlertid har det ikke vært 
forelagi tallmateriale som kunne gi grunnlag 
for mulige provenytap. Utvalget er ikke gjort 
kjent med selv enkle statistiske overslag fra 
land det ville være naturlig å sammenligne 
oss med. Mindretallet kjenner ikke materiale 
som gir grunnlag for å tro at slik fradragsrett 
vil bli benyttet av et stort flertall av de 2.4 
mill. norske skattyterne. 

Mindretallet tror ikke en fradragsrett vil 
oppveie at organisasjonene er blitt mer av
hengige av det offentlige. Men det kan repre
sentere et visst marginalt alternativ, som i 
noen tilfelle vil være viktig nok. Det kan ska· 
pe enviss «åpenhet» i finansieringssysten1et 
som et mu Ug korrektiv til de mer •tunge» og 
kanskje konserverende offentlige bevilgnings
systemer. Og selv for skattytere med maksi
mal progresjon vil en slik fradragsrett med f. 
eks. fordelingen mellom brutto- og nettoskatt 
i 1988, aldri innebære at det offentlige belastes 
for en større del av bidraget enn den private. 
Det vil alltid være minst 52 pst. som bæres 
av den private, gjennomsnittlig langt mer. En 
ordning med fradragsrett innebærer dermed 
en mulighet for å effektivisere det offentliges 
bidrag til denne sektor. 

Utvalgets flertall, medlemmene Andreas
sen, Dørum, Gangsø, Hannerød, Helland, 
Høvik, Johnsen, Mellbye, Spigseth, Wang og 
Wilthil vil gå imot en slik rett til inntekts-

fradrag. Fradragsordninger vil utvilsomt 
bedre organisasjonenes økonomi i vesentlig 
grad, men etter det flertallet kan bedømme 
er det en rekke problemer knyttet til slike fra
dragsordninger. 

Flertallet vil peke på at i det skattereformar
beidet som nå pågår er man opptatt av å 
redusere, og ikke øke, antallet fradragsposter 
ved skatteligningen. Skattekommisjonen går 
i NOU 1984:22 inn for å fjerne en rekke fra
dragsposter og advarer sterkt mot å innføre 
nye. En forenkling er uomgjengelig nødven
dig for å få et mer effektivt og oversiktlig 
skattesystem, og som lar seg admmistrere for
svarlig. Innføring av inntektsfradrag for 
bidrag til frivillige allmennyttige organisasjo
ner er et skritt i motsatt retning. 

En forenkling og reduksjon i antallet fra
dragsposter er etter flertall ets oppfatning også 
nødvendig for å muliggjøre en dempning av 
marginalbeskatningen og eventuelt gi rom for 
generell skattelette. Et system med mange og 
betydelige fradragsposter er således både et 
resultat av og en pådriver for høye skattesat
ser. 

Det er åpenbart. at inntektsfradrag for gaver 
vil føre til betydelige inntektsreduksjoner for 
det offentlige. Dersom det innføres slik fra
dragsrett for private bidragsytere, mener 
flertallet at de direkte overføringene til orga
nisasjonene vil måtte reduseres. Som en 
illustrasjon kan det settes opp eksempler. Det 
er ca. 2.4 millioner skatteytere. Hvis halv
parten av disse hver ga halvparten av det 
maksimale fradragsberettigede gavebeløp 
(dvs. 5000 kr) og inntektstapet for det offent
lige settes til 30 pst. av gavebeløpet, vil 
provenytapet for det offentlige bli 1,8 milliar
der. Dette tilsvarer de totale statlige overførin
gene til organisasjonene i dag. I tillegg 
kommer merarbeidet for ligningsetaten. Hvis 
gaveelementet bare blir 1000 kroner pr. skat· 
teyter og inntektstapet. for det offentlige settes 
til 40 pst" vil provenytapet bli ca. 1 milliard 
kroner, Enkelte organisasjoner mottar allere
de i dag gaver som ikke er fradragsberettiget. 
Hvor stort beløp dette tilsammen er, har utval
get ikke oversikt over. Det er imidlertid klart 
at nye ressurser til organisasjonene blir mind
re enn det beløpet provenytapet må beregnes 
av. 

Flertallet vil understreke at fordelingseffek
tene av s1ike fradragsordninger er uoversikt~ 
lige. Det er også en fare for at inntektskilder 
som medlemskontingenter m.v. etterhvert 
omdefineres til gaver med rett til skattefra
drag. Dersom en slik ordning medfører at 
organisasjonene legger mindre vekt enn tid
ligere på egeninntektene, vil den økonomiske 
gevinsten heller tilflyte skatteyterne enn orga
nisasjonene. 
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14.9.4 Fritak for eiendomsskatt for eiendom
mer som benyttes til allmennyttige 
formål 

Ifølge eiendomsskatteloven avgjør det enk
elte kommunestyret selv om eiendomsskatt 
skal utskrives. l 1985 hadde 39 pst. av kommu· 
nene innført eiendomsskatt. Loven fastsetter 
hvilke objekter som kan skattlegges, skatte· 
grunnlaget og satsene. I dag er satsene fra 2 
til 7 promille av skattetaksten, som er lav i 
forhold til omsetningsverdien, men uten ad· 
gang til fradrag for gjeld. Skatten pålegges 
eieren, og kan bare utskrives i bylignende 
strøk. En framtidig mulig økning i grunnlaget 
for eiendomsskatten ved økte satser og/eller 
høyere skattetakst vil også kunne ramme 
mange allmennyttige institusjoner. 

Har kommunestyret først vedtatt utskriving 
av eiendomsskatt, er adgangen til fritak be~ 
grenset. Unntaksregelen i eiendomsskattelo
vens prg. 28 setter relativt strenge vilkår for 
fritak/nedsettelse. F.eks. kan ikke allmennyt
tige institusjoner fritas i sin alminnelighet. 
Imidlertid er det etter lovens prg. 5 bl.a. ikke 
adgang til å skattlegge kirker (fortolkes som 
gudshus). Og lovens prg. 7 hjemler eventuelt 
fritak for eiendomsskatt bl.a. for eiendommer 
til stiftelser eller institusjoner som tar sikte 
på å gagne stat, fylke eller kommune. Etter 
det utvalget har brakt i erfaring praktiseres 
eiendomsskattens unntaksbestemmelser ulikt 
i kommunene. I mange komn1uner gis det i 
stor grad fritak fra eiendon1sskatt for allmen
nyttige institusjoner/organisasjoner. Utvalget 
finner det urimelig at organisasjonseide eien
dommer~ som i hovedsak brukes i overens
stemmelse med organisasjonenes formål, blir 
beskattet. En slik skattlegging er i dårlig sam· 
svar med prg. 26 k, første ledd, Gf. prg. 26 i) 
i skatteloven av 1911, som presiserer at organi
sasjoner m.v. som ikke har erverv som formål 
skal være unntatt formues- og inntektsskatt. 
Unntaket gjelder bare organisasjonenes ikke
erhvervsmessige virksomhett og ikke eventu
elle forretningsmessige aktiviteter. 

Utvalget finner det på denne bakgrunn ri· 
melig at organisasjonseide eiendommer, som 
i hovedsak brukes i overenstemmelse med 
organisasjonenes formål, fritas for eiendoms· 
skatt, slik praksis er i mange kommuner. Det 
er uheldig at de frivillige organisasjonene for
skjellsbehandles, alt etter kommunal tilhørig· 
het. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Gangsø, Hannerød, Helland, Høvik, 
Mellbye, Nordgård, Spigseth, Wang og Wilthil 
vil derfor oppfordre kommunene til å følge 
den liberale praksis som eksisterer i mange 
kommuner i dag. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 

Johnsen, Gjems-Onstad og Tronvik foreslår 
at organisasjonseide eiendommer, som i ho
vedsak brukes i overensstemmelse med 
organisasjonens formål, fritas for eiendoms
skatt ved lov. Spørsmålet må etter mindretal· 
lets mening være: Tilsier hensynene bak 
eiendomsskatten at allmennyttige institusjo· 
ner skal belastes med denne skatten? Tid· 
ligere, da eiendomsskatten delvis hadde preg 
av en refusjon av kommunenes utgifter1 ville 
det være mer rimelig å hevde at en fritakelse 
måtte likestilles med en direkte støtte. Men 
allmennyttige inst1tus1oner er nå, som andre 
private organisasjoner, pålagt å betale kom
munale vann- og kloakkavgifter, jfr. lov av 
31.mai 1974 nr. 17. 

Den sterkeste begrunnelse for eiendoms
skatten er idag av provenymess1g art. 
Kommunene trenger inntekter. Eiendoms
skatten er en tradisjonell og sikker inntekts· 
kilde for de kommuner som kan og vil benytte 
seg av den. Men må man ikke da ta stilling 
til om det skal være de allmennyttige institu
sjoners oppgave, på samme måte som for 
vanlig næringsvirksomhet og private borgere, 
å finansiere den samfunnsnyttige virksomhet 
som utøves i regi av det offentlige? Enkelte 
legger vekt på at eiendomsskatten treffer ver· 
diøkning på fast eiendom. Men etter skattelo
vens prg. 26 k er allmennyttige institusjoner 
fritatt for gevinstbeskatning på formuesgjen
stander som ikke er benyttet i økonomisk 
virksomhet. Hvorfor skal de da beskattes for 
verdiøkning? 

Andre har fremholdt at eiendomsskatten gir 
lite rom for skatteplanlegging. Men dette hen· 
syn har liten relevans dersom man ikke kan 
begrunne hvorfor allmennyttige institusjoner 
skal være skattepliktige i første omgang. Da· 
gens fritagelsesordning etter eiendomsskatte~ 
lovens prg. 7 a synes forsåvidt lite omtvistet. 
Selv om det ikke foreligger et samlet overslag 
over kommunenes provenytap, må man 
ihvertfall kunne gå ut fra at fritakelsene betyr 
1itt mindre press på organisasjonenes økono
mi. 

Fritakelse for eiendomsskatt kan være et 
hensiktsmessig virkemiddel hvis man mener 
det er en ønskelig målsetting å bedre organisa· 
sjonenes evne til å erverve egne eiendommer. 
Mye kan tale for at det sikrer stabilitet og 
trygghet for en allmennyttig institusjon at den 
kan holde til i lokaler den selv eier. 

Ved å gjøre fritagelsen obligatorisk behand· 
les allmennyttige institusjoner likt med f. eks. 
kirker etter prg. 5 bokstav d. Den gjeldende 
ordning fører bl.a. til at de økonomiske betin· 
gelser for allmennyttige institusjoner kan 
variere etter kommunenes økonomi. 

Etter eiendomsskattelovens prg. 7 bokstava 
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er det liten mulighet for allmennyttige institu
sjoner til å få overprøvet kommunestyrets 
vedtak for domstolene. Kommunens skjønn 
over hvorvidt fritagelse skal gis, er et «fritt 
skjønn)) som ikke kan prøves for domstolene. 
Siden mange institusjoner synes å oppnå frita
gelse, kan de som stilles utenfor gis inntrykk 
av maktesløshet. En lovbestemt. rett til frita
gelse ville også sikre full domstolsprøvelse. 

En rett til fritagelse, kan etter mindretallets 
oppfatning også oppleves mer «verdig• og 
bedre i samsvar med målsettinger om at insti
tusjonene skal være uavhengige1 enn en «rett 
til å be om fritagelse''· 

14.9.5 Heving av grensene for skattetrekk, 
arbeidsgiveravgift og lønnsoppgave· 
plikt 

En rekke allmennyttige organisasjoner ut
betaler årlig mindre beløp i godtgjørelse til 
f.eks. tillitsvalgte, trenere/instruktører, hjelpe
re, loddselgere osv. Dette omfatter ofte et stort 
antall personer. Godtgjørelsen kan delvis be
traktes som lønn, men er trolig oftest refusjon 
for transportutgifter, telefonutgifter, kompen
sasjon for annet inntektstap/redusert inntekts
mulighet osv. Beløpene er som regel meget 
små, i alle fall sett i forhold til omfanget av 
arbeidet. Yterne og mottakerne vil sjelden føle 
godtgjørelsen som en form for ordinær avløn· 
nlng. I den grad innsatsen kan anses som 
erverv er det klare bierverv, og ikke hoveder
verv. 

Etter gjeldende rett er de fleste former for 
utgiftsrefusjon skattepliktige, noen ikke. En 
frivillig arbeider som får ref\lndert utgifter i 
forbindelse med sitt arbeid i en allmennyttig 
organisasjon vil i prinsippet bli skattemessig 
behandlet på linje med tilsvarende ytelser i 
vanlig lønnete arbeidsforhold. Etter hovedre
gelen er utgiftsgodtgjørelser trekkfrie når de 
dekker visse dokumenterte utgifter og ikke 
inneholder noe overskudds- eller lønnsele
ment. Refusjon av det som anses som «privat
utgifter» medfører derimot skatteplikt for 
vanlige lønnsmottakere, f.eks. t!l reise hjem . 
arbeidssted, arbeidstøy, kosthold i arbeidsti. 
den osv. En aktivitet som fortoner seg som 
hobbyvirksomhet er imidlertid skatterettslig 
sett ofte vanskelig å forholde seg til, og like
stilling i forhold t.i1 ordinære ansettelsesfor
hold - der eventuell utgiftsdekning for 
lønnsmottakerens hobby er skattepliktig inn
tekt - kan være problematisk. I denne 
sammenheng kan det nevnes at skatteloven 
behandler enkelte inntekter · f.eks. avkast
ning av hobbyvirksomhet som hagestell . som 
skattefrie (her inntil kr 4 000), jf, naturalytel
sesforskrifl.ene. 

For allmennyttige organisasjoner kan regel-

verket om skattetrekk, oppgaveplikt og ar
beidsgiveravgift være svært problematisk å 
forholde seg til. Fortolkningsproblemer og et 
utstrakt skjemavelde, inn- og utmelding av 
arbeidsgiver/ arbeidstakerregisteret osv. gjør 
etterlevelse av regelverket tid-og arbeidskre
vende. I en innstilling avgitt i 1986 fra en 
arbeidsgruppe («Forenkl i ngsutvalget') ned
satt av Finansdepartement.et • som skulle 
vurdere forenklinger i reglene om skattetrekk, 
arbeidsgiveravgift og lønnsoppgaver ved 
små/sporadiske utbetalinger - heter det bl.a.: 

«Del er også et faktum at regelverket i stor 
utstrekning ikke blir etterlevet, og at arbeids
tagerne ofte unnlater å oppgi i selvangiveJsen 
inntekter som ikke har vært gjensfand for 
skattetrekk og innberetning». 

Forenklingsutvalgets forslag til endringer i 
reglene om skattetrekk, arbeidsgiveravgift og 
lønnsoppgaver ved sporadiske utbetalinger i 
frivillige organisasjoner konsentrerer seg om 
loddsalg og salg av gjenstander. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum. Egge, Gangsø, Gjems-Onstad, John
sen, Nordgård, Me!lbye, Tronvik og Wang, vil 
peke på det uheldige i at Forenklingsutvalget 
på vesentlige punkter har begrenset sine end
ringsforslag til salg av lodd· og gjenstander. 
Provisjonsselgerne er ofte skoleelever og pen· 
sjonister, som i mange tilfeller likevel går klar 
av skatteplikten ved frikort o.l. Og med
lemmer som selger Jodd/gjenstander gjør 
dette ofte uten provisjon, Begrensningen til 
lodd/gjenstandsselgere kan også hindre om
legging av arbeidet/bistanden til andre aktivi
tetsformer, som kanskje er mere interessante 
for organisasjonene i framtiden. 

Den liberalisering av skatte/avgift/oppgave
plikten for personer/organisasjoner som 
foreslås nedenfor under punktene 1-3, skal 
derfor etter flertallets oppfatning omfatte alle 
typer arbeid i frivilHge allmennyttige organi
sasjoner, men er begrenset til bierverv i 
organisasjonene, ikke for fast ansatte, og kun 
for lønnstakere, ikke næringsdrivende. Sam
men med denne liberalisering foreslås at 
sanksjonsreglene ved eventuell overtredelse 
av regelverket skjerpes. 

Et mindretall, medlemmene Hannerød, Hel
land, Høvik, Spigseth og Wilthil mener at en 
slik utvidelse til alt slags arbeid i organisasjo
nene vil medføre et betydelig provenytap for 
det offentlige, Forslaget vil også kunne med
føre en sterk økning av betalte tillitsverv i 
organisasjonene. Selv om forslagene begren
ses til enkeltpersoner som ikke er nærings
drivende, vil det kunne bli tale om store beløp 
som legalt vll unngå beskatning. Disse med
lemmene mener at forslagene må sees i 
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sammenheng med den utredning av disse 
spørsmål som for tiden foregår i Finansdepar~ 
tementet. 

Når det gjelder endringene av de konkrete 
beløpsgrensene er det etter flertallets oppfat
ning viktig at regelverket for skattetrekk, 
arbeidsgiveravgift og lønnsoppgaveplikt blir 
forenklet for arbeidsgivere med små og spora
diske utbetalinger. Det vil føre til et bedre 
samsvar mellom regler og den etablerte prak
sis i organisasjonslivet som skatte- og avgifts~ 
myndighetene synes å akseptere. 

Provenytapet for det offentlige er vanskelig 
å beregne, og må etter flertallets oppfatning 
vurderes mot fordelene ved arbeidsbesparel
ser/utgiftsreduksjon i både organisasjonene og 
skatte/avgiftsetatene, og sannsynligheten av 
en mere konsekvent regeloverholdelse i orga
nisasjonslivet generelt. Flertallet er ikke i tvil 
om at slike leng·e ettertraktet reformer vil ha 
meget positive nettovirkninger for både det 
offentlige og organisasjonene, sarntidig som 
faren for reell konkurransevridning i forhold 
til næringslivet vil være svært begrenset med 
de beløp som er foreslått i pkt. 1·3 nedenfor. 

Skattepliktig utgiftsrefusjon foreslås inklu· 
dert i disse beløp. Dermed vil en også unngå 
mange vanskelige vurderlnger og skjønns
spørsmål som i dag skaper problemer. Videre 
foreslås at beløpene indeksreguleres med jev· 
ne mellomrom. Flertallet har imidlertid som 
det framgår nedenfor delt seg i forslagene til 
nye beløpsgrenser for skattetrekk, arbeids~ 

giveravgift og lønnsoppgaveplikt. 
1. Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 

Dørum, Gangsø, .Johnsen, Nordgård, Mell
bye og Wang, foreslår at minstegrensen for 
skattetrekk av provisjoner heves til kr 6000 
i året, fra 3-400 kr pr. oppgjørstermin i dag. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad og Tronvik foreslår primært 
minstegrensen hevet til kr 10 000 pr, år. 
Subsidiært slutter dette mindretall seg til 
flertallets forslag. Dette mindretallet mener 
det er viktig ikke bare å ta et «halvt» kom
promisspreget skritt som fører til fortsettel
se av de ulovlige forhold på dette område 
som bl.a. er påpekt av Finansdepartemen
tet og «Forenklingsutvalgel». Det må også 
finnes frem til regler der de administrative 
omkostninger står i et rimelig forhold til 
de inntektstap det kan være tale om for det 
offentlige. Dette mindretallets beløpsgren· 
ser ligger derfor over flertallets. Innføring 
av flertallets terskler vil likevel være en 
klar forbedring i forhold til dagens regler. 
Nettopp på dette område, som angår så 
mangel må dagens store sprik mellon1 lov 
og virkelighet, karakteriseres so1n uaksep
tabel. 

Et annet mindretall, medlemmene Han
nerød, Helland, Høvik, Spigseth og Wilthil 
vil av forenklingsgrunner si seg enig i be~ 
hovet for en generell heving av dagens 
grenser, men tinner for øvrig ikke grunn 
til å gå nærmere inn på de beløpsgrenser 
som er foreslått. Dette spørsmålet er for ti
den til særskilt utredning i Finansdeparte
mentet, og det anbefales at dette spørsmål 
derfor stilles i bero mntil videre. 

2. Utvalgets flertall, formannen, Dørum, 
Gangsø, Johnsen, Mellbye, Nordgård og 
Wang foreslår at minstegrensen for arbeids
giveravgift for avgiftspliktige provisjoner 
(unntatt profesjonelle/næringsdrivende 
selgere) settes til kr 6000 pr. år. I dag er 
det ingen slik nedre grense. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad og Tronvik foreslår primært 
at mmstegrensen settes til kr JO 000 pr. år. 
Det vises her til argun1entasjonen under 
pkt. 1. Subsidiært slutter disse medlemme
ne seg til flertallets forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene And
reassen, Hannerød, Helland, Høvik, Spig· 
seth og Wilthil mener at også dette 
spørsmål må vurderes i sammenheng med 
den utredning av disse beløpsgrensene som 
for tiden foregår i Finansdepartementet. 

3. Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Gangsø, Johnsen, Mellbye, Nord· 
gård og Wang vil også foreslå at minste· 
grensen for skatteplikt og for lønnsinn· 
beretning (lønnsoppgaveplikt) for personer 
med bierverv i frivillige allmennyttige or
ganisasjoner heves til kr 2000 pr. år. 

Ett mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad og Tronvik foreslår at min· 
stegrensen heves til kr 5000 pr. år. Det vises 
her til argumentasjonen under pkt. l. Disse 
medlemmene slutter seg subsidiært til fler· 
tallets forslag. 

Et annet mindretall, medlemmene Han· 
nerød, Helland, Høvik, Spigseth og Wilthil 
anbefaler at en heving av minstegrensen 
må vurderes i sammenheng med det utred
ningsarbeid som foregår i Finansdeparte
mentet. 

14.10 ANDRE FORSLAG 
14,10.l Subsidiert bladporto 

Etter utvalgets vurdering er det viktig for 
samfunnet at organisasjonene kan oppretthol
de sin rolle som seriøse verdi· og informa
sjonsspredere, både overfor medlemmer og 
eksternt. Mange organisasjoner utgir blader 
og tidsskrifter som er viktige deler av dagens 
norske skriftkultur. Under presset fra de elek· 
troniske medier er det nødvendig å verne om 
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det skrevne ord. Utvalget finner det særlig 
viktig å legge forholdene til rette for skriftlig 
kommunikasjon i de allmennyttige organisa
sjonenes regi, i en tid da vi blir overrent av 
budskap av mer kommersiell art. Kampen om 
folks oppmerksomhet avgjøres i stor grad av 
de som har ressurser til å kommunisere. Her 
står organisasjonene svakt, bl.a. på grunn av 
de store kostnadene som er forbundet med 
utsendelse av skriftlig materiale, og som er 
betydelige utgiftsposter i forenlngsarbeidet. 
Utvalget legger også stor vekt på at den skrift
lige formidlingsvirksomheten er nært knyttet 
til organisasjonenes primæraktivltet og at det
te er et tiltak som vil nå alle organisasjoner. 

Utvalgets flertall, alle unntatt Hannerød og 
Helland, vil på bakgrunn av dette foreslå at 
dekningsgraden for bladportoen for frivillige 
organisasjoner (d.v.s. Postverkets inntekter i 
pst. av beregnede utgifter) reduseres. Det har 
spesielt stor betydning for organisasjonene å 
kunne distribuere sine medlemsblad m.v. ri· 
melig. Bladportoen var betydelig sterkere 
subsidiert tidligere enn i dag. I 1975 og 1980 
var dekningsgraden for bladporto henholdsvis 
31 pst. og 46 pst., i dag er den på ve I 60 pst. 

Flertallet foreslår at dekningsgraden for 
bladportoen for frivillige organisasjoner bør 
være 50 pst. En realisering av 100 pst. dek
ningsgrad slik det er antydet i St.meld. nr. 31 
for 1986·87, vil medføre store økonomiske pro
blemer for organisasjonenes medlemsblader. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Hanne
rød og Helland, kan ikke slutte seg til forsla· 
get. Problemene med å avgrense/definere 
frivillige organisasjoner vil være belastende 
for administrasjonen og økt subsidiering er 
ikke i samsvar tned prinsippene om at de ulike 
tjenester i størst mulig grad skal være selv· 
finansierende. Disse medlemmene viser til 
St.meld. nr. 31 for 1986-87 Om Postverkets 
rammebetingelser, der det bl.a. tas til orde for 
å utjevne dekningsg·raden for de ulike tjenes
ter med tanke på generell kostnadsdekning. 
Bladportoen (og avisportoen) må imidlertid 
godkjennes av Stortinget hvert år ved behand
lingen av statsbudsjettet, og man har hittil 
ikke foreslått full kostnadsdekning, men en 
opptrapping til 62 pst. dekningsgrad. Den øko
nomiske belastningen ved økt subsidiering vil 
i prinsippet falle på private og næringslivet. 

På bakgrunn av dette vil mindretallet an
befale at spørsmålet om en lavere deknings. 
grad for bladportoen for frivillige organisasjo· 
ner utredes nærmere. 

14.10.2 Mer vidtgående og konsekvente reg
ler for fritak for arveavgift 

I Norge er det ingen alminnelig skatteplikt 
for gavemottakere. Imidlertid skal det for 

overføringer i form av arv svares arveavgift. 
etter arveavgiftsloven. Arveavgift kan også 
være aktuelt ved visse gaveoverføringer når 
mottaker ved ytelsen er betenkt i givers testa· 
tnent (innen visse tidsgrenser). 

Imidlertid er det gitt visse regler om avgifts
fritak ved arv og gaver til allmennyttige 
formål. Lovens prg, 4, femte ledd har slik ord
lyd: 

"Arv og gave som nevnt i prg. 2, annet ledd, 
til almennyttig formål, er fritatt for avgifts
plikt for så vidt midlene tilfaller offentlig 
godkjent stiftelse eller legat, hvis styre har 
sete her i riket. Vedkommende departement 
kan tilstå avgiftsfrihet også for andre, for så 
vidt midlene blir brukt til almennytlif(e for-
mål""., · 

Såvidt utvalget erfarer, foretas det imidler
tid vanligvis ingen nærmere vurdering av 
hvordan midlene skal anvendes. Det er og slik 
at begrepet <offentlig stiftelse> defineres mere 
omfattende i stiftelsesloven enn kravet til <all
mennyttig formål» i arveavgiftsloven. 

En gjennomgang av departementets fritaks
praksis de seneste år gir inntrykk av en !lberal 
tolkning. Avslag inntrer særlig når kretsen av 
begunstigete blir for liten eller står i for nær 
personlig relasjon til arvelateren (vennekretsi 
slektninger). 

Utvalget foreslår at unntaksreglene for all
mennyttige institusjoners arveavgiftsplikt får 
en noe annen ordlyd. Således bør det kreves 
et ikke-ervervsmessig formål) men samtidig 
også at virksomheten har et allmennyttig ho, 
vedformål. I denne sammenheng er det etter 
utvalgets oppfatning viktig at også fritidsorga· 
nisasjoner og eventuelt lokale tiltak (dog ut 
over en snever krets) skal kvalifisere for auto
matisk arveavgiftsfritak Uf. det utvidete 
kulturbegrep). Etter en slik vurdering må da 
også begrensningen i kravet om <offentlig 
godkjent stiftelse eller legat> ved det automa· 
tiske avgiftsfritak bortfalle. Denne begrens
ning er i dag tilfeldig og lite hensiktsmessig 
og terminologien samsvarer ikke med stiftel
sesloven. 

Forslaget innebærer således mer vidtgående 
og konsekvente regler i det automatiske av
giftsfritaket, hvilket vil forenkle administre
ringen av bestemmelsen. Samtidig bør prg. 
4, femte ledd annet punktum opprettholdes, 
med den fleksibilitet denne innebærer. For
slaget er nærmest en kodifisering av praksis 
og vil ha svært begrensede provenyvirkninø 
ger, 

14.10.3 Fritak for dokumentavgift ved kjøp 
av fast eiendom 

Etter dokumentavgiftsloven og årlig stor
tingsvedtak om avgifter, skal dokumentavgift 
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betales ved overføring av hjemmel til fast 
eiendom, med for tiden 2,5 pst. av avgifts
grunnlaget (normalt tilsvarende salgsverdi
en). Lovens dispensasjonsbestemmelse 
praktiseres strengt, og vanligvis uten fritak for 
allmennyttige institusjoner eller formål. Stor
tingsvedtaket gir imidlertid særskilt fritak for 
dokumentavgift ved gaveoverføringer til all
mennyttige institusjoner, idet slik avgift 
kunne virke demotiverende for giverne. Det 
antas videre at testamentarisk overføring av 
eiendom (arv) også omfattes av gavevedtaket 
mht. dokumentavgiftsfritak. 

Hovedregelen for de fnvillige organisasjo
nene er altså at de betaler 2,5 pst. dokument
avgift av salgssummen ved kjøp av fast 
eiendom. 

Utvalgets mindretall, medlemmene Egge, 
Gjems-Onstad, Johnsen og Tronvik, foreslår 
et generelt fritak for dokumentavgift ved kjøp 
og ervervelse av fast eiendom for alJmennytti
ge organisasjoner, som ledd i øvrige tiltak for 
å lette organisasjonenes erverv av fast eienM 
dom. Mindretallet vil understreke at det 
offentlige bør legge forholdene til rette for at 
frivillige organisasjoner kan erverve egne lo· 
kaler. Isolert kan dokumentavgiften synes lav, 
men den kan like fullt nå betydelige beløp. 
Særlig for frivillige organisasjoner med til 
dels vanskelig økonomi vil den marginale fi
nansiering gjennomgående være vanskelig. 
For en organisasjon som skal velge mellom 
kjøp eller leie, kan dokumentavgiften gjøre 
det nødvendig å øke egenkapitalen med kan
skje 6-7 pst. for å klare erverv fremfor leie. 
Til tross for et mindre fall i markedet for kon· 
toreiendommer i den senere tid er det all 
grunn til å vente jevn prisstigning på fast eien· 
dom fremover slik det har vært i store deler 
av etterkrigstiden. Vil man at de frivillige or· 
ganisasjoner skal kunne hevde seg i denne 
konkurransen, og ikke f. eks. bli avhengige 
av kommersielle utleiere, må lovgivningen 
gjennomtenkes. Fritagelse for dokumentav
gift kan være et bidrag. 

Dokumentavgiften er rent fiskalt begrunnet. 
Mindretallet har vanskelig for å se en begrun
nelse for at organisasjonene skal betale 
dokumentavgift ut over det å inndra kjøpe
kraft til det offentlige. Konsekvenshensyn 
eller konkurransevridning kan vanskelig gjø· 
res gjeldende her. Det er heller ikke fyldest
gjørende forklart hvorfor organisasjonene skal 
være skattebetalere dersom ikke •system· 
grunner' gjør dette nødvendig. 

Administrative innsigelser står ikke sterkt 
overfor et slikt endringsforslag, Allerede etter 
det gjeldende dokumentavgiftsvedtak fritas 
allmennyttige organisasjoner ved gaveoverfø
ringer. Dermed skjer det allerede en avgrens
ning av de ulike typer organisasjoner. 

Riktignok vil det bli flere tilfelle å ta stilling 
til, men avgiftsmyndighetene vil slippe å av
gjøre når det foreligger en gaveoverdragelse, 
selv om denne siste avgrensning etter de gjel
dende regler ikke medfører store problemer. 

Mindretallets forslag om fritagelse gjelder 
organisasjonenes kjøp av fast eiendom til egen 
bruk, Eiendommer ervervet til regulær utleie 
som ikke har sammenheng med organisasjo
nens formål, bør ikke fritas. Men dette er 
trolig mer sjeldne tilfelle, Det er likeledes li· 
ten grunn til å frita de frivillige organisasioner 
for den 'indirekte• dokumentavgift ved deres 
salg av fast eiendom. Her er det kjøperen som 
plikter å betale dokumentavgiften, 

Dersom det ikke foretas en slik utvidelse av 
fritagelsen, vil mindretallet subsidiært nevne 
at det gjeldende vedtak bør endres på visse 
punkter. Det bør presiseres klarere at avgifts
frihet er betinget av at organisasjonen har et 
allmennyttig formål. Vedtaket bør etter sin 
formulering ikke skape tvil om at private stif
telser og aksjeselskaper uten ervervsformål 
kan kvalifisere. Man bør drøfte om det bør 
innføres en skjønnsbestemt adgang til å frita 
ideelle internasjonale organisasjoner når de 
erverver fast eiendom i Norge. 

Utvalgets flertall, formannen, Andreassen, 
Dørum, Gangsø, Hannerød 1 Helland, Høviki 
Mellbye, Nordgård, Spigseth, Wang og Wilthll 
vil anføre at det i dag gjelder svært få unntak 
fra den generelle dokumentavgi,ftsplikt ved 
kjøp av fast eiendom. Denne fungerer i dag 
godt av denne grunn og virker som en ren 
diskavgift. Flertallet kan derfor ikke anbefale 
et generelt fritak for dokumentavgift ved 
overføring (tinglysning) av fast eiendom til 
frivillige organisasjoner. 

14.10.4 Arealtilskudd til private skoler og 
kirkebygg 

Fram til og med 1986 eksisterte det en stat
lig arealtilskuddsordning for private skoler og 
kirkebygg som ga et statlig tilskudd på 20 
pst. av de fakturerte byggekostnadene. I 
1980-årene ble det utbetalt 10-15 millioner 
kroner årlig i slike arealtilskudd, I 1987 ble 
denne arealtilskuddsordningen avløst av en 
rammetilskuddsordning. Frikirker og private 
skoler har dermed ikke lenger noen garanti 
for størrelsen av det refunderte beløp, og 
praksis til nå tyder på en langt lavere støtte 
enn hva man før kunne regne med. Private 
skoler og kirkebygg får ikke annen støtte til 
kapitalutgifter, og de faller også utenfor støtte
ordningen for kulturbygg. 

Et flertall i utvalget, formannen, Dørum, 
Egge, Gangsø, Gjems-Onstad, Johnsen, Mell
bye, Nordgård, Tronvik og Wang, finner dette 
uheldig og foreslår at man går tilbake til en 
tilskuddsordning hvor det utbetalte tilskudd 
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betegnes sorn andel av de faktiske byggekost· 
nader. 

Et mindretall, medlemmene Andreassen, 
Hannerød, Helland, Høvik, Spigseth og Wilt
hil vil ikke gå inn for at den gamle arealtil
skuddsordningen for private skoler og 
kirkebygg gjeninnføres_ Disse medlemmene 
vil peke på at arealtilskuddsordningen ble 
opprettet som en kompensasjonsordning da 
merverdiavgiften ble innført. Denne type 
kompensasjon er etterhvert blitt tatt bort fra 
andre typer bygg_ Generelt er en slik kompen
sasjonsordning uheldig fordi man binder det 
statlige bidraget til en viss andel av bygge
kostnadene uansett byggeaktivitetens om
fang. 

14.10.5 Tilskuddsordninger for organisa
sjonseide forsamlingslokaler 

Utvalget er på det rene med at det forelig
ger et stort behov for offentlige finansierings
og tilskottsordninger for bygging, utvidelse og 
modernisering av organisasjonseide forsam
lingslokaler og foreslår at det blir satt i verk 
et utredningsarbeid for å vurdere om disse 
ordningene er tilfredsstillende. 

14.10.6 Avgift ved erverv av fast eiendom 
mv. i utlandet 

Ved stortingsvedtak av 7. desember 1987 ble 
det innført en avgift på 5 pst. ved erverv av 
eiendomsrett og bruksrett til fast eiendom i 
utlandet. Formålet var å ramme privatperso
ners erverv av feriehus i utlandet. I samsvar 
med lovgrunnen ble det derfor innført en unn
tagelse for erverv av fast eiendom til nærings
formåt For å avskjære tvilsspørsmål ble det 
satt en grense ved 2 mill. kr. Under lovforar
beidet synes det ikke å ha blitt diskutert at 
avgiften også ville ramme frivillige organisa
sjoner, og at dette ut fra formålet ville være 
like inkonsekvent som å la den gjelde næ
ringsformåL 

Etter utvalgets mening er det urimelig at 
frivillige organisasjoner forskjellsbehandles i 
forhold til næringslivets erverv i utlandet. Det 
vil nå være slik at en idrettsforening eller et 
ikke-ervervsmessig sykehus som erverver et 
sted i utlandet, skal betale avgift. Et kommer
sielt helsestudio eller privat klinikk drevet i 
forretningsmessig øyemed er derimot fritatt. 
Utvalget foreslår at dette paradokset fjernes 
ved at de samme regler gjøres gjeldende for 
frivillige orgamsasjoner som for næringsdri
vende. 

14.11 SAMMENDRAG 
14,1.1 Enstemmige forslag fra utvalget 

Utvalget foreslår: 
· å opprettholde de direkte statlige overførin-

gene til organisasjonene over statsbudsjettet 
i form av institusjonsstøtte, prosjektstøtte og 
grunnstøtte. Det er en forutsetning at disse 
støtteordningene skal indeksjusteres. 
å opprette en ny statlig grunnstøtteordning 
for å styrke organisasjonenes økonomi. Den
ne bør i noen grad reflektere organisasjone
nes medlemstall, aktivitetsnivå og aktivi
tetstype, og man bør i utforming·en av en 
slik ny grunnstøtte ta hensyn til de eksiste
rende grunnstøtteordninger og omfanget av 
disse. 
at registreringsplikten etter merverdiav
giftsloven kan oppheves raskere etter en 
avsluttet aksjon, og at oppgaveplikten kan 
modifiseres/oppheves i perioder med liten 
omsetning. 
at det bør vurderes om organisasjoner som 
bare kvalifiserer som næringsdrivende ved 
omsetning av nullsatsbøker- og tidsskrifter 
kan fritas for registrerings- og avgiftsplikt 
etter merverdiavgiftsloven. 
at det settes igang et utredningsarbeid for å 
vurdere om de offentlige finansierings- og 
tilskuddsordninger for organisasJonseide 
forsamlingslokaler er tilfredsstillende. 
et generelt fritak for mva. for registrerings
pliktige næringsdrivende når disse person
lig yter tjenester vederlagsfritt til fordel for 
allmennyttige organisasjoner. Forslaget be
grenses til tjenester (ikke for varer), og det 
forutsettes at ytelsen skjer personlig (ikke 
ved ansatte) og vederlagsfritt. Et mindretall, 
medlemmene Egge, Gjems-Onstad og Tron
vik, mener at forslaget ikke er tilstrekkelig. 
Alle vederlagsfrie tjenester bør kunne ut
føres avgiftsfritt når arbeidet skjer til fordel 
for allmennyttige organisasjoner. Varer som 
ytes som ledd i å utføre selve tjenesten, bør 
også skje avgiftsfritt for den næringsdriven
de. 
at de nåværende bestemmelser i skattelo
vens prg. 44, femte ledd om skattefritak for 
bidrag til forskningsinstitusjoner opprett
holdes 
at arveavgiftslovens prg. 4 - femte ledd, end
res slik at frivillige organisasjoner med et 
allmennyttig formål automatisk gis arveav
giftsfritak. 
at avgiften på 5 pst. ved erverv av eiendoms· 
skatt og bruksrett til fast eiendom i utlandet 
oppheves for frivillige allmennyttige organi
sasjoner. 

14.11.2 Flertallsforslag 
Et varierende sammensatt flertall foreslår: 
en ny statlig grunnstøtteordning for organi~ 
sasjonene finansieres ved 1/3 av overskud
det fra Lotto og 112 av overskuddet fra 
pengelotteriets «Flax-lotteri' og all ny stat
lig spill- og lotterivirksomhet. Mindretallet 
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går mot en slik finansiering av en ny grunn~ 
støtteordning både på grunn av det store 
omfang som er foreslått, og fordi det er uhel
dig å binde Stortingets budsjettmessige 
disponeringer ved å endre lottoloven og øre
merke andre statlige lotteriinntekter. 
å heve minstegrensen for r~gistrerings- og 
avgiftsplikt for allmennyttige organisasjoner 
etter merverdiavgiftsloven fra kr 12 000 til 
kr 25 000. Ett mindretall foreslår en minste
grense på 100 000. Et annet mindretall 
mener at en slik heving må vurderes nær
mere av myndighetene etter at det arbeidet 
som nå pågår med utvidelse av merverdiav~ 
giftsområdet er avsluttet. 
at mcr,verdiavgiftslovens prg. 5, 1, d endres 
slik at grensen for merverdiavgiftsfritak ved 
veldedige og allmennyttige organisasjoners 
salg av gjenstander settes til 500 kr pr. gjen
stand. Salget skal som etter gjeldende regler 
skje leilighetsvis og som ledd i organisasjo
nens ideelle virksomhet. Et mindretall 
foreslår en utvidelse til 100 kr pr. gjenstand. 
at skattelovens prg. 44 - femte ledd utvides 
til også å omfatte skattefritak for bidrag til 
utdanningsinstitusjoner uavhengig av skat
teyterens ervervsvirksomhet. Et mindretall 
n1ener at konsekvensene av dette må utre
des nærmere av myndighetene. 
å heve grensene for skattetrekk, arbeids
giveravgift og lønnsoppgaveplikt ved alle 
typer arbeid som utføres i frivillige organisa
sjoner. Flertallet foreslår å heve minstegren
sen for skattetrekk av provisjoner til kr 6 
000 pr. år. Ett mindretall foreslår grensen 
hevet til 10 000 pr. kr. 
at m.instegrensen for arbeidsgiveravgift for 
avgiftspliktige provisjoner (unntatt profesjo
nelle/næringsdrivende selgere) settes til kr 
6 000 pr. år. Ett mindretall foreslår at min
stegrensen settes til kr 10 000. 
at minstegrensen for skatteplikt og for lønn
sinnberetning (lønnsoppgaveplikt) for 
personer med bierverv i frivillige organisa
sjoner heves til kr 2 000 pr. år. Et mindretall 
foreslår at grensen heves til kr 5 000 pr. år. 
Et annet mindretall mener at hevingen av 
disse minstegrensene og utvidelsen av fri
taksområdet for alle typer arbeid i frivillige 
organisasjoner - ikke bare lodd- og gjen
standsselgere - må utredes nærmere og sees 
i sammenheng med den utredning av disse 
spørsmålene som for tiden foregår i Finans
departementet. 
at dekningsgraden for bladportoen for frivil-

lige organisasjoner bør være 50 pst. Mindre
tallet anbefaler at spørsmålet om en lavere 
dekningsgrad for bladportoen for fnvillige 
organisasjoner utredes nærrnere. 
at man gjeninnfører en tilskuddsordning til 
private skoler og kirkebygg hvor det ut
betalte tilskudd beregnes som andel av de 
faktiske byggekostnader. Mindretallet går 
mot å gjeninnføre en slik ordning. 
Utvalgets flertall viser til at svært mange 
kommuner gir fritak for eiendomsskatt for 
organisasjonseide eiendommer når disse i 
hovedsak brukes i overenstemmelse med 
organisasjonenes formål. Flertallet vil opp
fordre kommunene til å følge en slik praksis. 
Et mindretall foreslår at slik rett til fritak for 
eiendon1sskatt lovfestes. 

14.11.3 Mindretallsforslag 
Et mindretall i utvalget foreslår at: 
det gis fritak for merverdiavgift ved salg av 
gjenstander m. v. ti 1 betydelig overpris når 
dette er ledd i organisasjonenes innsamlin
ger o.l. Flertallet vil be om at myndighetene 
vurderer om slikt salg kan fritas for merver
diavgift, eventuelt at det beregnes avgift 
etter gjenstandens markedsverdi. 
det lovfestes en grense på 200 000 kr for 
skatteplikt for inntekter som skriver seg fra 
ideelle organisasjoners mer permanente 
virksomheter, dersom midlene brukes til å 
realisere organisasjonenes ideene forn1ål. 
Flertallet vil peke på at konsekvensene av 
et slikt forslag er uoversiktlige og vil be 
myndighetene vurdere en slik grense nær
mere. 
frivillige allmennyttige organisasjoner gene
relt fritas for merverdiavgift ved oppføring 
av fast eiendom. Flertallet er imot et slikt 
forslag. 
organisasjonene fritas for dokumentavgift 
ved kjøp av fast eiendom. Flertallet vil ikke 
anbefale et slikt generelt fritak for doku
mentavgift. 
det innføres et inntektsfradrag ved skattelig
ningen på opp li! 10 000 kr for bidrag til 
allmennyttige organisasjoner og formål. 
Flertallet i utvalget er imot et slikt forslag. 
det på bakgrunn av den uklarhet som preger 
spill- og lotterisektoren i dag', og de betydeli
ge beløp det dreier seg om, foreslå at hele 
lotterisektoren og betydningen av lot.terier 
for organisasjonene i framtiden utredes nær~ 
mere. 
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KAPITTEL 15 

Organisasjonenes ikke-økonomiske rammebetingelser 

15.1 INNLEDNING 
Utvalget har i kap. 14 drøftet organlsasjone

nes økonomiske rammebetingelser (offentlige 
overføringer, skatt og avgift m.v.) og den ofte 
avgjørende betydning disse har for organisa
sjonenes virksomhet. Noen ganger vil imid
lertid organisasjonenes ikke-økonomiske 
rammebetingelser kunne være av like stor 
(eventuelt større) betydning for deres arbeids
muligheter. Ikke-økonomiske rammebetingel
ser er alt fra de helt grunnleggende rammer 
for den generelle organisasjonsfriheten til 
konkrete bestemmelser som sikrer eller be
grenser organisasjonenes selvstyre. Kontakt
former og samarbeidsorganer mellom 
organisasjonene og det offentlige, organisasjo
nenes n1edvirkning i samfunnsplanleggingen, 
de frivillige (ubetalte) arbeideres forhold til 
profesjonene, adgangen til nye medier, osv. 
er også viktige rammebetingelser for organisa~ 
sjonenes virksomhet. 

Dette er en type arbeidsmuligheter eller 
begrensninger som gjerne påvirkes av offent
lig myndighet sentralt eller lokalt, men som 
er vanskelig målbare og som ikke er synlige 
i offentlige budsjetter eller i skatte- og avgifts
systemet. De ikke-økonomiske rammebetin
gelsene vil imidlertid ha ulik betydning for 
de forskjellige organisasjoner og organisa-

Organisasjonens navn Intervjuet 
sentralorg. 

Norske Kvjnners sanitetsforening 1 
Redd Barna 1 
Kirkens Bymisjon 0 
Blå Kors 0 
Norges Husmorlag 0 
Norges Fotballforbund 1 
Norges Musikkorps Forbund 0 
Norges Speiderforbund l 
Norsk Luthersk Misjonssamband 1 
Norges Kristelige Ungdomsforbund 0 
Norges Kristelige Barnehageforum 0 
Amnesty International l 
Norges Velforbund 1 
Lions Club 0 

Sum 14 7 

sjonstyper, tnen viJ sammen med de økono
miske rammebetingelsene være avgjørende 
for deres utviklingsmuligheter. 

15.2 HVORDAN OPPFATTER ORGANISA
SJONENE SINE MULIGHETER OG 
PROBLEMER I HVERDAGEN? 

Utvalget bekjent finnes intet materiale som 
gir systematisk kunnskap om organisasjone
nes ikke-økonomiske rammebetingelser i 
forholdet til offentlige myndigheter. Det har 
heller ikke vært mulig innenfor utvalgets tids· 
ramme og ressurser å foreta noen slik syste
matisk kartlegging eller datainnsamling. 
Utvalget har imidlertid gjennom en beirrenset 
spørreskjemaundersøkelse til et utvalg organi
sasjoner sommeren/høsten 1987 fått nyttig 
informasjon om hvordan disse organisasjone
ne oppfatter sine muligheter og problemer i 
forhold til offentlige myndigheter. Sammen 
med informasjon gjennom til dels omfattende 
intervjuer i 7 sentrale organisasjoner og annet 
materiale har dette gitt et visst grunnlag for 
vurderinger av hvordan organisasjonene ser 
på sine ikke-økonomiske rammebetingelser. 

Følgende organisasjoner har vært med i den 
refererte undersøkelsen på ulike nivåer: 

Spørreskjemaundersøkelse (antall) 

Sentral org. Regionalorg. Lokalorg. 

I 0 0 
0 0 0 

(!) 0 I 
1 4 0 
0 0 l 
1 2 2 
1 2 0 
1 3 0 
1 4 1 
0 I 0 
I 0 4 
0 0 0 
1 0 3 
I 0 0 

9 16 12 
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Resultatene av undersøkelsen blir kommen· 
tert nærmere i andre avsnitt senere i kapitlet. 

15.3 ORGANISASJONENES OG ORGAN!· 
SASJONSFRIHETENS LOVMESSIGE 
OG KONSTITUSJONELLE FORAN
KRING 

I avsnitt 7 .6 er beskrevet enkelte internretts
lige forhold i organisasjonssamfunnet. Her vil 
vi kort se på organisasjonenes og organisa~ 
sjonsfrihetens lovmessige og konstitusjonelle 
forankring i Norge. Dette er ikke problemstil· 
linger som til daglig opptar organisasjonssam
funnet, men de er ikke mindre viktige av den 
grunn. 

Som nevnt i kap. 5 er forsamlings/møte · 
og organisasjons/forenings-friheten ikke ut
trykkelig vernet av den norske grunnlov, slik 
f.eks. ytringsfriheten er. Likevel betraktes for
samlings~ og organisasjonsfriheten som en 
naturlig del av norsk rett. 

Den generelle foreningsfriheten er beskyt
tet ved FN's menneskerettserklæring av 1948 
(art. 20, 22 og 23) og av Den europeiske men
neskerettighetskonvensjon av 1950 (art. li). 
Sistnevnte er folkerettslig forpliktende, og in
nebærer bl.a. en individuell klagerett og et 
eget apparat (en kommisjon og en domstol) 
til å påse at konvensjonen respekteres. I dag 
vil disse konvensjoner antagelig bli lagt til 
grunn av norske domstoler hvis norsk lov 
skulle gå foreningsfriheten for nær. 

Den alminnelige organisasjonsfrihet er av 
stor prinsipiell betydning. Det er imidlertid 
også begrensninger i foreningsfriheten. F.eks. 
1nå visse organisasjonstyper anses som ulovll~ 
ge til tross for den prinsipielle rett til organisa
sjonsdannelse. Den mest generelle begrens
ning i retten til å stifte og delta i foreninger 
finnes i straffelovens prg. 330, som setter for
bud mot slik virksomhet hvis foreningens 
formål er 'Forøvelse af eller Opmuntring til 
stratbare Handlinger, eller hvis Medlemmer 
forpligter sig til ubetinget Lydighed mot no· 
gen». 

Etter utvalgets oppfatning er den rettslige 
beskyttelse av forsamlings- og organisasjons· 
friheten i Norge i dag rimelig tilfredsstillende 
og i praksis uproblematisk, selv om formelt 
grunnlovsmessig vern mangler. 

15.4 SIKRING AV ORGANISASJONENES 
SELVSTYRE 

15.4.l Innledning 
I utvalgets mandat heter det bl.a. at organi· 

sasjonenes rett til selvstyre og til å arbeide 
innenfor sin egen målsetting må ivaretas. 

Innenfor straffelovens ram1ner og lovverket 

for øvrig står enhver organisasjon eller foren
ing fritt til å arbeide for egne målsettinger og 
styre og organisere sin egen virksomhet. Slik 
sett er det ingen begrensninger 1 organisasjo
nenes selvstyre. Dette er et grunnleggende 
gode i vårt samfunn som utvalget legger stor 
vekt på. 

Dette selvstyre gjelder både foreninger som 
sjelden eller aldri er i kontakt med myndighe
tene (f.eks. hobbyforeninger), og organisasjo
ner som arbeider i nærmere tilknytning til det 
offentlige (f.eks. miljøvernorganisasjoner, 
idrettslag osv.). I enkelte situasjoner utfører 
imidlertid organisasjonene oppgaver som defi
neres som offentlige ansvarsområder, og som 
fullt ut eller i hetydelig grad finansieres av 
offentlig myndighet. De viktigste eksemplene 
er organisasjonseide og organisasjonsdrevne 
helse- og sosialinstitusjoner, barnehager, ut
danningsinstitusjoner og u-hjelpstiltak, som 
er godkjent av offentlig myndighet og/eller 
inntatt i en offentlig plan. På disse felter, hvor 
organisasjonene i større eller mindre grad dri
ver myndighetsutøvelse, kan organisasjonene 
møte lovbestemte begrensninger av ulike slag 
i sitt selvstyre, og de vil ofte komme i et helt 
annet samhandlingsforhold til offentlig myn
dighet enn på områder hvor berøringspunkte
ne til det offentlige er færre. Enkelte sider ved 
variasjonene i dette samhandlingsforholdet er 
nærmere omtalt i avsnitt 5.6. Innenfor dette 
lov-og regelverk har imidlertid organisasjone· 
ne en generell styringsrett som innebærer 
autonomi i flere vesentlige spørsmål. Det er 
også en generell tendens i vårt samfunn i dag 
til at offentlige virksomheter i større grad blir 
fristilt og mindre detaljregulert enn før, både 
økonomisk og faglig, og det legges større vekt 
på egenkontrollordninger. Slike lettelser i 
myndighetenes kontroll bør etter utvalgets 
oppfatning også gjøres gjeldende for organisa
sjoner som utfører arbeid for det offentlige. 

Selv om utgangspunktet for utvalgets be
traktninger er organisasjonenes selvstyre, vil 
en nedenfor berøre enkelte unntak og forhold 
som kan virke begrensende på organisasjone~ 
nes råderett. 

15.4.2 Faglige krav 
Når organisasjoner og stiftelser m.v. driver 

tiltak som defineres som et offentlig ansvars
område, stilles det fra offentlig myndighet 
ofte faglige krav og vilkår av ulike slag. Dette 
kan dreie seg om faglige/utdanningsmessige 
kvalifikasjoner til det ansatte personalet, be
manningsregler, standard og normer for 
lokalitetene, driftsformer, kontrollordninger 
m.v. Ofte vil slike tiltak være under offentlig 
tilsyn. Dette er faglige og standardmessige 
minstekrav og tilsynsordninger som er hjem-
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let 1 lov og forskrifter og som gjerne er felles 
for offentligeide og organisasjonseide tiltak, 
og som isolert sett innskrenker eierens frie 
råderett Begrensninger i organisasjonenes 
selvstyre av denne karakter skaper etter det 
utvalget er kjent med få problemer. På enkel· 
te områder er det imidlertid ønskelig med 
visse lempninger i dagens faglige og beman· 
ningsmessige krav og standard m.v., slik 
utvalget har vært inne på i enkelte av sektor· 
kapitlene Of. kap. 9 og 10). 

Spørsmålet om eventuell økt bruk av fri vil· 
lig ikke-fagutdannet hjelpepersonell i helse/ 
sosialsektoren, skole· og barnehagesektoren 
m. v. og forholdet til fagprofesjonene i denne 
forbindelse omtales nærmere under avsnitt 
15.5.6. 

15.4.3 Styresammensetning 
I organisasjoner som arbeider uten tilknyt

ning til offentlige myndigheter er de styrende 
organer oppnevnt av eieren/medlemmene. 
Dette er med enkelte modifikasjoner også til. 
felle i styret for virksomheter som eies og 
drives av frivillige organisasjoner, men hvor 
virksomheten er definert som offentlig an· 
svarsområde, jf. organisasjonsdrift av helse
og sosialinstitusjoner med offentlig tilskudd/ 
på offentl!g plan. I disse kan det etter lov· 
verket eller avtaleverket bli oppnevnt 
styremedlemmer også av offentlig myndighet, 
evt. også blant brukerne og de tilsatte, dog 
slik at eieren (med unntak av barnehagestyre
ne) utnevner flertallet av medlemmer med 
stemmerett. 

Lovene for de ulike typer institusjoner sik
rer de bevilgende myndigheter kontroll med 
at forutsetningene for den offentlige støtte er 
oppfylt og at midlene blir brukt i samsvar med 
forutsetningene. Dette innsynet kan imidler
tid sikres på ulike måter, slik de forskjellige 
lovene viser. 

I samsvar med den genere)le styringsretten 
som eieren har er det imidlertid etter utval· 
gets oppfatning helt klart at det må være 
eieren som enten avgjør styresammenset
ningen (som for enkelte privatskoler), eller 
som oppnevner flertallet i virksomhetens sty
re (som for helse· og sosialinstitusjoner). Det 
er styret som er øverste ansvarlige organ for 
den enkelte virksomhet med ledelsesfunksjo
ner1 ansettelses1nyndighet o.l. 

1 organisasjoner/institusjoner som arbeider 
ut fra et definert livssyn er det imidlertid etter 
utvalgets oppfatning avgjørende at det offent· 
hges behov for innsyn og samarbeid ikke 
praktiseres slik at det kommer i konflikt med 
eiernes styringsrett og institusjonenes livs~ 

synsmessige profil. I enkelte sammenhenger 
er derfor forholdet til det offentlige ordnet 

uten direkte representasjon med stemmerett 
i styret. Privatskoleloven gir f.eks. represen
tanter fra andre grupper enn eierne talerett, 
men ikke stemmerett i styret. Privathøyskole
loven gir eierne mulighet til å velge mellom 
to ulike styringsmodeller ut fra dette hensyn. 

Barnehageloven legger ansettelsesretten til 
e.ieren, og ikke til styret der eieren er i mindre· 
tall. 

15.4.4 Ansettelsesrett og ideologisk påvirk· 
ning m. v. - Arbeidsmiljølovens prg. 
55A 

Alle institusjoner og større tiltak i helse- og 
sosialtjenesten, skolesektoren> barnehagesek
toren, u-hjelpen osv. har behov for å knytte 
til seg faglig kvalifisert personell, uavhengig 
av eierforholdene. Offentlige bemannings- og 
utdanningsregler m. v. fastsetter derfor ofte 
faglige kvalifikasjonskrav som godkjente in· 
stitusjoner eller virksomheter må holde seg 
til, selv om de er privat~ eller organisasjonsei· 
de. 

De organisasjonseide institusjonene har 
imidlertid ofte et ideologisk eller verdimessig 
fundament, og eieren vil gjerne søke å bevare 
den ideologiske drivkraften. For mange orga. 
nisasjoner kan det derfor være viktig å sørge 
for at de som ansettes · foruten faglig tilfreds· 
stillende kvalifikasjoner · også identifiserer 
seg med organisasjonens ideologiske profil. 
Dette er særlig viktig i religiøse eller ideolo· 
gisk baserte organisasjoner~ som foruten 
virksomhet av medisinsk/sosial eller pedago
gisk karakter m. v. ønsker å fremme formål av 
religiøs eller ideologisk art. 

Problematikken omkring tilsettinger i orga
nisasjonseide tiltak er aktuell i relasjon til 
Arbeidsmiljølovens prg. 55 A, som bl.a. skal 
hindre at arbeidstakere utelukkes fra arbeids· 
livet pga, sin politiske, religiøse eller kulturel
le holdning. Hovedregelen i prg. 55 A er 
derfor et forbud mot å spørre om søkernes 
stillingstagen til nevnte spørsmål. Disse hen· 
syn avveies imidlertid mot arbeidsgivernes 
muJig·heter til å kunne drive virksomheten i 
samsvar med sine formål, og som vernes av 
unntaksbestemmelsen i prg. 55 A. Denne sier 
etter lovendring i 1982 at forbudet ikke gjel
der dersom slike opplysninl'[er er begrunnet i 
stillingens karakter eller dersom det inngår i 
formålet for vedkommende arbeidsgivers 
virksomhet å fremme bestemte politiske, reli
giøse eller kulturelle syn og stillingen er av 
betydning for gjennomføringen av formålet. 
En tilsvarende unntaksbestemmelse er inntatt 
i barnehagelovens prg. 13 når eieren har fast· 
satt særlige bestemmelser om livssyn i 
barnehagens vedtekter, 

Utvalget er enig i at det uansett eierforhold 
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må stilles faglige krav til personalet. Når slike 
krav er tilfredsstilt, må ledelsen/styret ha rett 
til å velge den søker som etter ansettelses~ 
myndighetens skjønn samlet sett ansees som 
best skikket for vedkommende stilllng. 

De rettslige sider ved denne problematik· 
ken er belyst i Høyesteretts dom 27. november 
1986. Dommen gjaldt i hovedsak den adgang 
Diakonhjemmets Sosialhøgskole hadde til å 
spørre søkere til lærerstillinger ved skolen om 
deres forhold til kristen tro, i relasjon til prg. 
55 A slik denne lød i 1977 (før senere lovend
ring). Høyesterett kom til at Sosialhøgskolen 
hadde slik adgang. Retten godtok at det for 
en livssynsinstitusjon av denne karakter vil 
være nødvendig å kunne sikre seg at bestemte 
stillinger blir besatt av personer som identifi· 
serer seg med institusjonens målsetting. 

Uten sikkerhet for å kunne foreta ansettel
ser der dette hensyn blir ivaretatt · og hvor 
søkernes livssyn må kunne kartlegges · kunne 
eieren risikere at hele virksomheten etter· 
hvert ville endre karakter. Når det gjaldt 
kontorsjefstillingen ved Sosialhøgskolen var 
imidlertid Byrettens dom rettskraftig, og gikk 
ut på at skolen ikke kunne stille krav til eller 
spørre om kristen bekjennelse for denne stil
lingen. 

Utvalget viser til høyesterettsdommen, dens 
premisser og gjeldne unntaksbestemmelse i 
Arbeidsmiljølovens prg. 55 A. Praksis i dag 
synes å være at livssynsbaserte organisasjoner 
og institusjoner sjkrer seg at de som ansettes 
i stillinger som er vitale for realiseringen av 
organisasjonenes livssyn deler det aktuelle 
livssyn, men uten at det - hensyn tatt til pre· 
missene i nevnte høyesterettsdom M for enhver 
stilling kreves at den som ansettes personlig 
skal bekjenne seg til dette livssyn. 

Dagens lovgivning/regelverk og praksis sy
nes etter utvalgets oppfatning å ivareta en 
rimelig balanse mellom dels motstridende 
hensyn. Lovgivning og praksis varierer natur
lig nok også mellom de ulike sektorene. I 
utdanningssektoren og barnehagesektoren er 
således organisasjonenes selvstyre mindre ut
satt for begrensninger enn i helse- og sosial
sektoren. Tilbudene på helse- og sosialsekto
ren er ofte en rettighet for brukerne og 
brukerens valgmuligheter er svært begrenset. 
Det er ikke adgang for eieren/inntaksorganet 
i slike institusjoner til å spørre om eller legge 
vekt på brukernes livssyn ved inntak. I skole
sektoren derimot er det lovlig adgang til å 
spørre om livssyn ved søknad om opptak som 
elev/student. 

Også når det gjelder ideologisk påvirkning 
av brukerne er det forskjeller i organisasjone
nes selvstyre mellom helse- og sosialsektoren 
og utdanningssektoren. I utdanningssektoren 

har eierne betydelig undervisningsfrihet, og 
ideologisk påvirkning vil nettopp ofte være 
et eksplisitt mål ved virksomheten. I barneha
gesektoren kan det praktiseres særlige be
stemmelser om livssynsformål (utvidet 
kristen formålsparagraf). På den annen side 
er det i helse- og sosialinstitusjonene klare 
begrensninger i eiernes og de ansattes adgang 
til livssynsmessig eller ideologisk påvirkning, 
jf. nærmere omtale i kap. 9. 

Under enhver omstendighet er det imid
lertid etter utvalgets oppfatning viktig at 
eierne uansett type virksomhet ikke reelt 
hindres i å kunne sette sitt preg på driften. I 
alle høve må f.eks. eieren kunne sette rimelige 
krav om aktiv lojalitet og positiv medvirkning 
overfor organisasjonens målsetting og drift 
også fra ansatte som ikke deler eierens livs· 
syn. 

15.4.5 Offentlig innsyn i/og godkjenning av 
budsjett og regnskap 

Offentlig myndighet kan i utgangspunktet 
normalt ikke kreve adgang til frivillige organi
sasjoners budsjett og regnskap ut over det som 
hjemles etter skatte· og avgiftslovgivningen 
og stiftelsesloven m.v, Dette spørsmål stiller 
seg imidlertid annerledes når offentlig myn
dighet yter økonomisk tilskudd av noen 
betydning til organisasjonenes drift eller in
vesteringer. For offentlig godkjente og finan
sierte skoler, barnehager og helse- og 
sosialinstitusjoner som eies av frivillige orga~ 
nisasjoner, fastsetter lovverket/forskriftene 
(evt. avtaler) i dag at budsjett og regnskap kan 
eller skal forelegges for og eventuelt god· 
kjennes av offentlig myndighet. For så vidt 
vises til nærmere bestemmelser i sykehus]o
vens prg. li, lov om psykisk helsevern prg. 
15, lov om alkoholistinstitusjoner prg. 7, pri
vatskoleloven prg. 28, privathøgskoleloven 
prg. 13 (kap. 4) og barnehageforskriftene prg. 
5. Og i folkehøyskoleloven prg. 18 heter det 
f.eks. at offentlige tilskudd som ikke er nyttet 
etter forutsetningene, kan kreves tilbakebe
talt. 

Innsyn i regnskapet fra offentlig myndighet 
kan også framgå av annen særlovgivning. som 
f.eks. i lov om trudomssamfunn og ymist anna 
(1969), prg. 19, eller for øvrig settes som vilkår 
for økonomiske tilskudd (bevilgningsn;gle· 
menter, revisjon o.l.). 

Hensikten med denne type offentlig innsyn 
er å kunne kontrollere at de bevilgete midler 
er anvendt i samsvar med forutsetningene, og 
at det tiltak det bevilges midler til fyller de 
kvalitetskrav som er satt. Økonomisk støtte 
fra det offentlige gir imidlertid ikke det offent
lige noen rett til innflytelse utover denne 
kontrollen. Ved inngåelse av kontrakter om 
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kjøp av tjenester utenfor lovfestede områder 
bør det etter utvalgets oppfatning ikke kreves 
en større rett til innsyn i organisasjonenes 
regnskaper og budsjetter enn det som kreves 
av private firma og næringsdrivende. 

Detaljeringsgraden i de budsjetter og regn· 
skap som kreves forelagt for/godkjent av det 
offentlige bør ikke være mer omfattende enn 
det som er nødvendig for et fornuftig kontroll· 
formåL Etter utvalgets oppfatning bør regn
skapskravene være mindre omfattende for 
organisasjonenes grunnstøtte enn det f.eks. 
kan være naturlig ved prosjektstøtte og insti
tusjonsstøtte, slik dette er definert i kap. 14, 

15.4.6 Offentlige krav til organisasjonenes 
struktur m. v. 

I enkelte tilfeller setter offentlig myndighet 
sentralt eller lokalt. krav til organisasjonenes 
struktur e.l. som betingelse for økonomisk til
skudd. F.eks. stilles det krav om «demokratisk 
organisasjonsform», jf, voksenopplæringslo
vens prg·, 10, kjønnskvotering i organisasjo· 
nens styrende organer eller andre vedtekts
endringer dersom det skal ytes økonomisk 
støtte. Etter utvalgets mening kan slike vilkår 
i enkelte tilfeller være rimelige. Slike betin
gelser bør imidlertid etter utvalgets oppfat
ning praktiseres med stor varsomhet, idet 
organisasjonenes ideologi og struktur primært 
bør være et resultat av organisasjonsmed· 
lemmenes egne overveielser1 uavhengig av 
den rådende offentlige ideologi. 

Så lenge organisasjonene arbeider innenfor 
det alminnelige lov- og regelverk er mang
foldighet i struktur og arbeidsmåte et gode i 
seg selv. 

Etter utvalgets oppfatning er det viktig at 
også mindretallsideologiers tiltak blir tilgode
sett økonomisk Myndighetene må derfor vise 
stor varsomhet slik at ikke det ideologisk 
mangfold i organisasjonslivet svekkes gjen
nom en bevilgningspolitikk styrt av flertallets 
politiske og ideologiske preferanser. Dette in· 
nebærer at også mindretallsideologienes 
interesser blir ivaretatt budsjettmessig. 

15.5 ØNSKELIGE REFORMER I LOV
GIVNING OG MYNDIGHETS. 
PRAKSIS 

15.5.1 Innledning 
Ikke sjelden kan frivillige organisasjoner 

sentralt og lokalt berette om godt planlagte 
og realistiske forslag til tiltak som møter en 
kald skulder i den offentlige forvaltning, selv 
om det dreier seg om viktige saker som også 
står på det offentliges dagsorden. Praksis er 
imidlertid meget varierende, og det er vanske· 
lig å gi noe entydig bilde. Men mange organi· 

sasjoner klager over manglende samsvar 
mellom de gjennomgående positive hold
ninger til frivillige organisasjonsaktiviteter av 
ulike slag på det sentrale politiske plan, og 
den praksis organisasjonene møter i lavere 
skikt og i den lokale forvaltning, Denne mot· 
stand har kanskje gjort seg mest gjeldende i 
typiske velferdssektorer som helse- og sosial· 
sektoren, og blir ofte forsterket av ulike 
profesjonsgruppers holdninger og skepsis til 
organisasjonenes engasjement. 

Denne kritikken har utgangspunkt i proble· 
mer som organisasjonene møter i hverdagen. 
Den offentlige lokale forvaltning har på sin 
side mange hensyn åta. Utvalget er kjent med 
at det i enkelte tilfeller fremmes forslag fra 
org·anisasjonene overfor offentlig myndighet 
som kan være urimelige eller urealistiske. 
Manglende interesse kan selvfølgelig også ofte 
skyldes finansielle begrensninger i de offent
lige budsjetter. Det kan heller ikke ses bort 
fra at utformingen av praktiske løsninger lo
kalt kan medføre problemer som de sentrale 
myndigheter ikke har hatt tilstrekkelig over
sikt over. Bildet av en lite velvillig offentlig 
forvaltning er imidlertid framført så ofte at 
det sannsynligvis reflekterer et forhold som 
bør tas al varlig. I den undersøkelsen som er 
referert i pkt. 15.2 uttrykker f.eks. Kirkens 
Bymisjon dette slik: 

«Til slutt vil v1 nevne et fenomen som nok 
representerer en bremse for en del frivillig 
aktivitet: Endel politikere og sentrale myndig· 
heter kan nok fra tid til annen si vennlige og 
riktige ord om frivillig innsats og nysatsing. 
Nedover i de offentlige byråkratier, og ikke 
minst i mange av de profesjonsgrupper som 
nå i noen tiår har hatt så og si monopol på 
utvikling av barne· og ungdomsarbeid, sosial
og helsetiltak, ligger det igjen så mye av uref· 
lektert velferdsstatsideologi og tradisjonalis· 
me at dynamikk oe kreativitet som fra tid til 
annen dukker opp t organisasjonene, blir kvalt 
i fødselen. Det finnes endel holdninger og 
dermed saksbehandling som er egnet til å 
kverke nye ideer og initiativ allerede i start· 
fasen. En velbegrunnet nyformulering av 
behovet for frivillig innsats med forpliktende 
retningslinjer for offentlige instansers hold
ninger og saksbehandling, vil derfor være av 
stor betydning"".• 

Etter det utvalget kan bedømme, er de sen· 
trale politiske miljøers holdninger til frivillig 
organisasjonsinnsats gjennomgående positiv, 
jf. også kap. 13. Lovgivningen · som angir 
rammene for organisasjonenes virksomhet i 
vårt samfunn · gir også langt på vei gode 
muligheter for organisasjonsbaserte aktivite· 
ter. Utvalget vil likeledes peke på den økte 
interesse for organisasjonenes engasjement 
som ulike regjeringer har uttrykt i bl.a. de to 
siste langtidsprogrammer, og den store vekt 
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man legger på organisasjonenes innsats i St. 
meld. nr. 4 for 1987-88 Perspektiver og refor
mer i den økonomiske politikken. I et kapitel 
om Fornyelse av velferdssamfunnet i denne 
stortingsmeldingen heter det bl.a.: 

•Det er viktig å stimulere or;;: mobilisere de 
kreftene som finnes i nærmiljøet. Kan kom
munene klare å etablere et samarbeid med 
organisasjoner som har evne til slik lokal 
mobilisering, f.eks. ved å yte en viss økono
misk kompensasjon for innsatsen, vil dette 
ofte kunne gi bedre utbytte enn om kommu
nene skulle løse oppgavene på tradisjonell 
måte. Det kan for eksempel inngås avtale med 
frivillige organisasjoner om å utføre bestemte 
oppgaver som er definert i samarbeid mellom 
de berørte partene i nærmiljøet og kommu
nen. Hvilke t:n>er oppgaver som egner seg og 
er realistiske å løse t det enkelte nærmiljø, vil 
naturlig nok avhenge både av de ressursene 
som finnes der og av hvilke problem OfJ behov 
som foreligger. Dette må klargjøres g)ennom 
lokal planfegging der de det gjelder deltar. 

Forbedring og vedlikehold av det fysiske 
utemiljøet kan være velegnet for enkelte ty
per organisasjoner. Eksempler på andre 
oppgaver kan være å drive fritidsklubb, gren· 
de- og' bydelshus, eller bistå med praktiske 
tjenester til grupper som trenger det. 

Ved å legge forholdene til rette for denne 
typen tiltak vil en i tillegg kunne stimulere 
organisasjonsaktiviteten i nærmiljøet. Den har 
ofte en positiv virkning for den sosiale kontak
ten og nettverket». 

En slik økende offentlig interesse for frivilli· 
ge organisasjoner til lokal oppgaveløsning er 
etter utvalgets oppfatning svært positivt, og 
illustrerer en holdningsendring sammenlignet 
med perspektivene på 1960-og 70-tallet. 
Stengslene for organisasjonsengasjement kan 
forekomme både lokalt og sentralt. Det er 
imidlertid lokalplanet, kommuner og fylkes
kommuner, som etterhvert har fått delegert 
ansvaret for stadig mer av den samlete offent
lige innsats og planlegging. Lokale myndighe
ter har etter hvert også fått større økonomisk 
ansvar, og rammetilskottsordninger og nytt 
inntektssystem er i ferd med å erstatte de tid
ligere øremerkinger i statsbudsjettene. 

Ved at ansvaret for stadig m<"r av den samle
de offentlige planlegging og innsats er over
ført til kommunene og fylkeskommunene. er 
også behovet for samarbeid på det lokale plan 
av særlig betydning. Det nye inntektssyste
met som er innført for statens overføringer til 
kommunene og fylkeskommunene, medfører 
at disse nå mottar overføringsmidlene uten 
øremerking for spesielle formål. Det er derfor 
kommunene og fylkeskommunene selv som 
avgjør hvilke formål som skal prioriteres selv 
om midlene delvis dekkes av statlige overfø. 
ringer. 

Denne omleggingen i forvaltningsstruktu
ren i retning av et mer desentralisert samfunn 

gjør det etter utvalgets oppfatning av større 
betydning å arbeide for holdningsendringer 
og endret myndighetspraksis på lokalplanet 
enn sentralplanet, idet lokalmiljøet er den vik
tigste arenaen for organisasjonenes virksom
het. Det er på dette nivå de største utfordrin
gene ligger_ Derfor er det spesielt viktig for 
organisasjonene å komme i samarbeidsposi~ 
sjon med de lokale myndigheter. 

Utvalget vil imidlertid innledningsvis presi
sere at økt kontakt og samarbeid med 
myndighetene er aktuelt kun for en del av 
organisasjonene. Kontakt- og samarbeids
behovet er gjerne størst i sektorer der organi· 
sasjonene arbeider på lovregulerte områder 
og/eller leverer tjenester til det offentlige. 
Mange organisasjoner har imidlertid et svært 
begrenset eller ikke-eksisterende behov for 
kontakt og samarbeid med myndighetene. De 
temaer som tas opp i avsnittene 15.5.2 · 15.5.5 
(formalisering av organisasjonenes deltakelse 
i planleggingen, opprettelse av formelle kont
aktorganer, avtaler med myndighetene) er 
bare aktuelle for et begrenset antall organisa
sjoner under utvalgets mandat. 

15.5.2 Frivillige organisasjoners deltakelse i 
lokal offentlig planlegging 

Dersom de frivillige organisasjonene skal få 
særlig innflytelse på utformingen av den of
fentlige politikk, vil det oftest være nødvendig 
å delta aktivt i planleggingsprosessen lokalt. 
Like nødvendig vil det være for offentlig 
myndighet å trekke organisasjonene aktivt 
med i planleggingsprosessen, dersom organi
sasjonenes potensiale skal kunne utnyttes 
bedre. Det er i planleggingsprosessen forut for 
de formelle beslutninger at premissene for 
den senere utvikling gjerne blir lagt. 

Med de målsettinger om økt organisasjons
aktivitet og innflytelse som utvalget har lagt 
til grunn, vil det være både ønskelig og nød
vendig at de organisasjonene som ønsker 
nærmere samarbeid med det offentlige trek
kes mer bevisst og systematisk med i den 
lokale planlegging. Ikke minst anses dette 
viktig nå som planprosesser og plansystemer 
i både den generelle kommuneplanleggingen 
(jf. plan· og bygningsloven) og l sektorplan
leggingen (jf. sektorlovgivningen) er blitt 
langt mere formalisert og systematisert enn 
tidligere. 

I den nye plan- og bygningsloven av 1985 
er det lagt opp til en aktiv deltakelse og med
vlrkning fra lokalbefolknlngen og organisasjo
nene i reguleringsplaner og i den generelle 
kommunale planprosessen (kommunepla· 
nen). Et av målene for reformene i lokalfor
valtningen var nettopp demokratisering, og 
det er en utfordring for kommunene å legge 
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forholdene til rette for at befolkningen mobili
seres i, og påvirker, de kommunale beslut
ningsprosessene. Aktiv deltaking fra berørte 
grupper og organisasjoner kan dessuten bidra 
til å tilpasse planleggingen til lokale forutset
ninger. Den kan også utløse lokale ressurser 
og samordne offentlig og privat innsats. 

I fellesrundskriv T-652 av 1986 fra Miljø
verndepartementet og Norske kommuners 
sentralforbund heter det bl.a. i en kommentar 
til plan· og bygningslovens prg. 16, som påleg
ger kommunene medvirkning, samråd, offent
lighet og informasjon i planprosessen: 

«Samspillet med interesserte utenfor kom
n1unens egen organisasjon representerer en 
verdifull ressurs i forhold til kommunens 
planlegging og virksomhet. 

Det Dør legges opp til en aktiv informasjons~ 
virksomhet i forhold til brukere og allmenn
het. Både hensynet til en demokratisk 
planleggingsprosess og til en effektiv og sam
ordnet føsning av oppgavene tilsier at opplys
ning og informasjonsvirksomhet tillegges stor 
vekt. Det samme gjelder samarbeid og samråd 
mellom de som står for planleggingen, og de 
som er berørt av planene. 

Forsøk har vist at det er lettere å oppnå 
deltaking når lokale organisasjoner som vel
foreninger, borettslag eller grende/bydelsut· 
valg brukes som kontaktledd til lokalmiljøe
ne. Samarbeid mellom offentlig forvaltning or lokale organisasjoner i planarbeidet vil o~
Sa kunne utløse lokale ressurser. Samarbeid 
om planspørsmål kan også gi en klarere opp· 
gave- og ansvarsfordeling mellom kommunen 
og lokafe organisasjoner, blant annet om gjen
nomføring av tiltak i nærmiljøet.» 

I denne sammenheng nevnes også at flere 
sektordepartementer de senere år har anbefalt 
økt bruker- og organisasjonsmedvirkning i 
sektorplanleggingen lokalt, f.eks. Sosialdepar
tementet for helse- og sosialsektorens ved
kommende. Ifølge prg. 4 i lov om plan legging 
og forsøksvirksomhet i sosialtjenesten og hel· 
setjenesten i kommunene av 1982 skal 
kommunen tidligst mulig under planbehand
lingen utarbeide og gjøre kjent forslag til 
løsning av spørsmål i planarbeidet som bør 
gjøres til gjenstand for nærmere orientering 
og debatt. Og etter det landsomfattende plan
leggingssystemet for helse- og sosialtjenesten 
utenfor institusjon som nå er etablert, skal 
kommunene lage 4-årsplaner som rulleres re
gelmessig. De brukerinteressene og frivillige 
organisasjonene som arbeider innen helse~ og 
sosialsektoren og som ønsker å samarbeide 
hør trekkes aktivt med i denne planleggingen, 
som kommunestyret har det formelle ansvaret 
for, men som forberedes og gjennomføres av 
helse- og sosialetaten. Det vil være naturlig 
at dette plansamarbeidet forberedes gjennom 
drøftinger i de lokale samarbeids· og kontak
torganer, jf. avsnitt 15.5.3. I denne samn1en-

heng vil utvalget minne om Sosiallovutvalgets 
forslag (NOU 1985:18) til lovfesting av samar
beid mellom sosialtjenesten i komn1unen og 
de frivillige organisasjonene. Dette forslag var 
motivert av et ønske om å sikre en best mulig 
utnyttelse av de samlede ressurser som kan 
komme sosialt arbeid til gode, samt forbedre 
organisasjonenes arbeidsmuligheter. 

Utvalget vil for øvrig peke på at bruker· og 
organisasjonsdeltakelse l planprosessen ellers 
er omtalt i diverse publikasjoner fra Sosialde
partementet de senere år, jf. f.eks. rundskriv 
1-569 av 1984 «Helse- og sosialplanlegging i 
kommunene. Planprosessen - Planens form», 
Spesielt vises til rundskriv 1-600 av 1986, 
«Planlegging av den kommunale eldrepolitik
ken - En veileder" Her framholdes meget 
sterkt betydningen av ikke-offentlig innsats i 
eldreomsorgen, herunder bidragene fra de fri· 
villige organisasjoner, og viktigheten av å 
beregne omfanget av og formene for slik fri
villighet l årene framover. Foruten slik kart
legging sies at det i planarbeidet kan være 
aktuelt å drøfte nærmere arbeidsdelingen og 
samarbeidet mellom offentlige instanser og 
organisasjonene, at virksomhet i friviJlige or
ganisasjoners regi bør med i planen i separate 
oversikter og at det i planleggingen er fordeler 
å hente i et bevisst samarbeid eller samord
ning med organisasjonene. 

Planleggingsapparatet er sannsynligvis bed
re utviklet og formalisert i helse- og sosialsek
toren enn i de fleste andre sektorer. Men også 
i øvrige sektorer er det aktuelt med organisa~ 
sjonsmedvirkning i planprosessen, f.eks. 
barnehagesektoren, kultursektoren osv. 

For de organisasjoner som ønsker innflytel
se gjennom plandeltakelse, er det viktig med 
skolering. Utvalget vil vise til at Norges 
Idrettsforbund sammen med Kultur- og viten
skapsdepartementet og Norsk Institutt for By· 
og regionforskning nylig har lansert et bredt 
anlagt informasjons- og studieopplegg overfor 
kommunene og de lokale idrettsorganisasjo
ner, for å øke idrettsbevegelsens gjennom
slagskraft i kommuneplanleggingen. 
Hensikten er å få idrettens ønsker og krav opp 
på de lokale politiske partiers dagsorden. Det 
er bl.a. utc.rbeidet studie· og informasjonsma
teriell og et temahefte •Idrett i kommuneplan
leggingen" I Kultur· og vitenskapsdeparte
mentets rundskriv V-37/85 til landets 
kommuner m.v. sies det bl.a.: 

«."."" Vi tror derfor det er nødvendig at 
idretten kommer helt og fullt inn i den samle
de samfunnsplanleggingen ". Dette temahef· 
tet sendes nå til alle landets 454 kommuner 
v/sentraladminlstrasjonen, teknisk etat og 
kulturetaten samt til idrettskretsene og idret
tens kontaktutvalg. Det skal danne grunnlag 
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for kursvirksomhet og drøftinger for at både 
offentlige myndigheter og idrettens organer, 
først og fremst idrettens kontaktutvalli (!KU) 
i kommunene skal settes best mulig 1 stand 
til å delta i et aktivt samarbeid om idrettens 
anleggsutvikling .... Ved at idretten på denne 
måten søker å kvalifisere sine ledd innen den 
generelle samfunnsplanleggingen er man in· 
ne på nye veier i samarbeidet mehom offent
lige myndigheter og frivillige organisasjoner». 

Utvalget ser det som ønskelig at kommune· 
ne konkret følger opp intensjonene i plan· og 
bygningsloven og sektorlovgivningen om økt 
bruker· og organisasjonsmedvirkning. Dette 
er også sterkt understreket av flere organisa
sjoner i den utvalgsundersøkelsen som er 
referert i avsnitt 15.2 foran. Dette forutsetter 
imidlertid også interesse og innsats fra organi
sasjonenes side. Det er flere eksempler på at 
kommuner har gått åpent ut og Invitert til 
samarbeid og medvirkning, uten respons fra 
organisasjonene. Utvalget vil understreke at 
de senere års reformer i lovgivningen har gitt 
organisasjonene gode muligheter til deltakel· 
se og innflytelse i den generelle kommune· 
planleggingen og i sektorplanleggingen. 

Alt i dag finnes kursmateriell om organisa· 
sjonsdeltakelse i den offentlige forvaltning. 
Etter utvalgets oppfatning bør organisasjone
ne og de berørte departementer sammen med 
Norske Kommuners Sentralforbund vurdere 
behovet for eventuell utarbeidelse av ytterli· 
gere studie· og informasjonsprogram for til· 
rettelegging av organisasjonenes deltakelse og 
medvirkning i den kommunale planleggings
prosess/sektorplanleggingen. Det informa
sjons- og studieopplegget for idrettens 
vedkommende som er skissert foran, kan væ~ 
re en egnet modell. Det må imidlertid samti· 
dig være et mål at den tid som medgår til slik 
deltakelse blir begrenset til det strengt nød
vendige, da organisasjonsrepresentanter ofte 
deltar på sin fritid. 

Formene for og omfanget av medvirkning i 
lokalplanleggingen vil naturlig nok variere 
betydelig. Enkelte organisasjoner deltar i stor 
utstrekning, mens plandeltakelse for andre er 
uaktuelt. Men også andre kontaktformer med 
forvaltningen kan være av betydning for orga· 
nisasjonene, fra sporadisk og uformell kontakt 
i enkeltsaker og ad hoc-organisering som vil 
passe mange mindre organisasjoner, til delta· 
kelse i permanente og formelle samarbeidsor
ganer og råd av ulike slag. Uansett ambisjons· 
nivå vil utvalget vise til viktigheten av at det 
offentlige legger de praktiske forholdene til 
rette for organisasjonsmedvirkning, for de 
som ønsker dette. Formalisering av samar
beidsordninger kan ikke minst virke som et 
vern for minoritetsinteresser. 

15.5.3 Formelle kontaktorganer sentralt og 
lokalt mellom frivillige organisasjoner 
og offentlig myndighet 

Som oftest er det de større organisasjonene 
og paraplyorganisasjoner som har behov for 
kontakt med sentralforvaltningen og vice ver· 
sa. Det er imidlertid også mange mindre 
organisasjoner som har slikt kontaktbehov. 

I mange tilfeller lar organisasjonenes og 
sentralforvaltningens kontaktbehov seg til
fredsstille ved mer sporadisk telefonkontakt, 
brevveksling eller enkeltstående møter. Ikke 
sjelden vil imidlertid både organisasjonene og 
forvaltningen føle behov for mer enn spora
disk kontakt, og det er en rekke eksempler 
på etablerte råd, komiteer, utvalg og samar· 
beidsorgan av ulike slag som skal ivareta 
kontakt· og informasjonsbehovet. Dette kan 
gjelde samarbeidsorganer som behandler ge· 
nerelle spørsmål og saksforhold så vel som 
konkrete og avgrensete sakstyper. Represen· 
tasjonen1 sammensetningen av og virkemåten 
i disse komiteene varierer betydelig, og ut· 
byttet av samarbeidet er også variabelt. 

Som oftest er komiteer, råd og utvalg kon
sentrert omkring konkrete saksfelter og 
spørsmål, med relativt klart avgrenset man
dat. Det er få sentrale fora hvor organisasjone
ne og myndighetene møtes til mer prinsipielle 
drøftinger om arbeidsfordeling, samarbeid o.l. 
Det er heller ikke noe sentralt kontaktutvalg 
e.l. hvor organisasjonslivet og myndighetene 
møtes til mer tverrsektorielle prinsippdrøftin· 
ger. 

Innen enkelte sektorer har det imidlertid 
vært tilløp til dannelse av et generelt forum 
for utveksling av informasjon, ideer og syns· 
punkter. Et eksempel er Sandefjordkonferan· 
sene i 1976, 1977 og 1979, hvor toppledelsen 
i de viktigste humanitære og sosiale organisa
sjonene møtte bl.a. Sosialdepartementets, 
Helsedirektoratets og Sentralforbundets !edel· 
se til generelle drøftinger. Initiativet til 
Sandefjord-konferansene kom fra organisasjo· 
nene. Initiativene fra slutten av 1970-tallet er 
imidlertid ikke fulgt opp senere. 

Etter utvalgets oppfatning er det · med de 
forbehold so1n er nevnt foran ~ av vesentlig 
betydning med et relativt strukturert og fast 
samarbeid mellom de frivillige organisasjone· 
ne og sentralmyndighetene i de aktuelle 
sektorer. Dette er en naturlig følge av utval
gets syn på viktigheten og nødvendigheten av 
organisasjonenes innsats i samfunnet. De fles~ 
te organisasjoner og fagdepartementer vil 
trolig foretrekke sektoravgrensete samar
beidsorganer, men utvalget vil også peke på 
behovet for tverrsektorielle fora hvor organi· 
sasjonene i tredje sektor og myndighetene 
kunne møtes til mere prinsipielle og overord· 
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nete, sektoruavhengige drøftinger, I et slikt 
forum ville det etter utvalgets oppfatning også 
være naturlig at Norske Kommuners Sentral
forbund og eventuelt de viktigste berørte 
forskningsinstitusjoner, brukergrupper og 
profesjonsgrupper var representert, Det vil 
være av stor nytte for både organisasjoner og 
myndigheter å møtes på slike konferanser 
med få års mellomrom, 

Slike mer sektoruavhengige drøftelser kun
ne foregå lettere dersom partene var organi
sert over sektorgrensene. Fra enkelte andre 
land kjenner en til slike paraplydannelser. I 
England er National Council for Voluntary 
Organisations (NCVO) - som i prinsippet dek
ker alle sektorer den største og absolutt 
viktigste paraplyorganisasjon for den frivillige 
sektoren og fungerer som hovedorganet for 
kontakt mellom 3. sektor, sentrale og lokale 
myndigheter og den private sektor. NCVO har 
over 150 ansatte, og omkring 50 pst. av inntek
tene kom i 1986 fra offentlige overføringer, 

På departementsplanet i England er Volun
tary Services Unit (VSU) i Home Office 
(Innenriksdepartementet) en administrativ 
enhet som har fire hovedoppgaver: 

fungere som bindeledd mellom de frivillige 
organisasjoner og departementene 
være felles koordineringsledd for ulike de
partementer i sentraladministrasjon overfor 
den frivillige sektor 
stimulere til bruk av frivillige organisasjo
ner og oppmuntre disse til samarbeid og 
koordinering seg i mellom 
finansiere tiltak som ikke naturlig støttes i 
andre departementer (sektorovergripende). 
I praksis har det vist seg vanskelig for VSU 

å ivareta koordineringsrollen, fordi det later 
til at de øvrige departementer passer på å 
holde kontakten med «sine» organisasjoner. 

Utvalget vil ikke fremme forslag om hvor
dan samarbeidet mellom partene på sentral
planet hest kan ivaretas i Norge, Dette 
spørsmål er imidlertid såpass viktig at det bør 
tas opp til nærmere drøfting av både organisa
sjoner og myndigheter. 

Det er imidlertid lokalt - i den enkelte kom
mune - at samarbeidet mellom frivillige 
organisasjoner og myndigheter blir materiali
sert og konkretisert, Det er derfor etter utval
gets oppfatning viktig at man også på 
kommuneplanet har et strukturert og formali
sert samarbeid mellom de berørte (interesser
te) organisasjoner og kommunene, I mange 
kommuner har man etablert samarbeidsfora 
av ulike slag, fra uformelle konsultasjonsord
ninger til mer formelle samarbeidsorganer. 
Andre steder er det liten eller ingen kontakt 
mellom partene, eventuelt begrenset til gjen
nomføring av helt konkrete samarbeidspro
sjekter. 

Utvalget vil for sin del sterkt anbefale at 
man både fra kommunenes og de aktuelle or
ganisasjonenes side legger stor vekt på å 
realisere et gjensidig samarbeid gjennom lo
kale samarbeids- og kontaktorganer. Dette 
synes nødvendig dersom omfanget av frivilli
ge organisasjoners innsats skal kunne øke ut 
over dagens nivå. Spesielt er det viktig i de , 
litt større kommunene, hvor den personlige 
kjennskap mellom kommunens politikere og 
administrasjon og organisasjonsrepresentan
tene er begrenset. Slike lokale samarbeids
eiler kontaktorganer bør bJ.a, behandle spørs
mål som gjelder organisasjonenes betalte og 
frivillige arbeid, Det kan være behov både for 
sektoravgrensede samarbeidsorganer og mer 
tverrsektorielle fora på lokalplanet, Noen or
ganisasjoner vil ha mest nytte av samarbeids
organer på begrensede sektorer, andre, som 
f.eks. områdebaserte foreninger, velforeninger 
og grendelag, har større behov for mer gene
relle samarbeidsorganer. 

Utvalget vil peke på at det kommunale selv
styre og organisasjonenes selvstyre gjør 
opprettelsen av slike eventuelle samarbeids
og kontaktorganer til en frivillig sak. Lokale 
forhold og forutsetninger varierer betydelig, 
men behovet for kontakt, informasjonsutveks
ling og samarbeid vil være stort i de aller 
fleste kommuner, I den nevnte utvalgsunder
søkelsen (jf. avsnitt 15,2) er det et stort flertall 
av de organisasjoner som har deltatt i slike 
formelle organer som finner betydningen av 
deltakelse meget verdifull. Av de resterende 
organisasjoner er det mange som uttrykker 
ønske om slik deltakelse. Samtidig er det også 
et stort flertall av organisasjonene i undersø
kelsen som oppgir at de månedlig, evt. noen 
ganger i året, også har uformell kontakt med 
administrasjonen i kommunen. 

Det er viktig for organisasjonene å ha et 
«treffpunkt» og kontaktpersoner i kommunen 
som man kan henvende seg til. Samtidig kan 
det være like viktig for kommunen å ha insti
tusjonaliserte ordninger for kontakt med og 
informasjon til og fra organisasjonene, I denne 
sammenheng nevnes at utvalgsundersøkelsen 
også viser at relativt mange organisasjoner 
uttrykker misnøye med kommunenes evne til 
å informere organisasjonene om viktige ved
tak o.l. Kommunene har imidlertid begrense
de ressurser, og organisasjonene må også selv 
ta initiativ til å framskaffe informasjon, 

Mange organisasjoner er også misfornøyd 
med kommunenes evne til å handle på tvers 
av sine etatsgrenser. Sett fra kommunenes 
synspunkt er det et problem at organisasjone
ne ofte tar kontakt med sektoradministrasjo· 
nen for å fremme sine interesser. Slike 
kommunikasjonsproblemer kan lettere løses 
ved etablering av samarbeidsorganer. 
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Utvalget ser det som ønskelig at Norske 
Kommuners Sentralforbund gir kommune
sektoren råd om ulike samarbeidsmodeller. 
Deltakelsen i lokale samarbeidsorganer skal 
være et tilbud til organisasjonene, det er ikke 
formålstjenlig å påtvinge noen et samarbeid 
de ikke ønsker. Det er også viktig at man ved 
slike organisasjonsdannelser unngår unød
vendig byråkratisering og formalisering. I 
arbeidet med moderniseringen av kommune
sektoren som foregår i Norske Kommuners 
Sentralforbund bør de problemstillingene 
som er skissert foran tas opp. 

Etter utvalgets oppfatning bør spørsmålet 
om økt samarbeid mellom organisasJoner og 
kommunale myndigheter tas opp. Frikommu
neprosjektene som ble startet opp i 1987, viser 
bl.a. eksempler på organisert samarbeid mel
lom organisasjoner og kommunale myndighe
ter. Fristillingen innebærer at man kan søke 
utradisjonelle løsninger på problemer i ulike 
sektorer, og det er grunn til å regne med at 
forsøkene bl.a. vil få betydning for organise
ringen av samarbeidet mellom kommunene 
og organisasjonene på de forskjellige område
ne. 

15.5.4 Avtaler mellom organisasjonene og 
offentlig myndighet · klargjøring av 
rettigheter og plikter 

Samarbeidet mellom organisasjonene og of
fentlige myndigheter sentralt og lokalt regule
res på nokså ulik vis, fra løst formulerte 
samarbeidserklæringer til formelle avtaler el
ler kontrakter som i detalj fastsetter partenes 
rettigheter og plikter. Praksis og ønskemål 
varierer, og det er problematisk å gi generelle 
råd om hvordan partene bør forholde seg. 

På enkelte områder vil det være ønskelig 
med relativt klart formulerte avtaler mellom 
organisasjonene og det offentlige om partenes 
rettigheter og plikter. Utvalget vil peke på at 
dette er viktig når organisasjonene ivaretar 
arbeidsoppgaver på felter som kan defineres 
som offentlige ansvarsområder, f.eks. i drift 
av helse- og sosialinstitusjoner, barnehager 
eller i u-hjelpstiltak I avsnitt 9. 7.5 er gitt eks
empler på bestemmelser om forhold som det 
for begge parter vil være fordelaktig å avtale
feste ved drift av helse- og sosialinstitusjoner. 
Tilsvarende vil kunne være aktuelt i andre 
sektorer. 

Ved andre typer virksomhet derimot vil 
behovet for avtaler eller kontrakter mellom 
organisasjonene og myndighetene være langt 
mindre omfattende eller ikke-eksisterende. 
Hensikten med avtalefesting er økt sikkerhet 
for partene mot ensidige disposisjoner, ikke 
at man unødvendig regulerer detaljer som 
hindrer tilpasning til skiftende omgivelser. 

15.5.5 Formalisering av organisasjonenes 
samarbeid med offentlig sektor -
tvangstrøye eller åpning for nye mu· 
ligheter? 

Mer formaliserte kontaktordninger med of
fentlig myndighet, deltakelse i planprosessen 
lokalt og avtalemessig klargjøring av organisa
sjonenes rettigheter og plikter kan ses på som 
en fare for begrensning av organisasjonenes 
selvstyre, med utvisking av organisasjonenes 
særpreg som resultat. Enkelte vil hevde at 
man integreres i og blir en del av forvalt
ningen, og at spontaniteten og det' uformelle 
og ubyråkratiske i lokalorganisasjonene går 
tapt. 

Utvalget er klar over de farer som foreligger 
for uthuling av organisasjonenes særpreg og 
selvstyre. Tiltakene som er nevnt under pkt. 
15.5.2-15.5.4 er imidlertid ment som et tilbud 
til - eller en mulighet for · de organisasjoner 
som selv ønsker et nærn1ere samarbeid med 
offentlig myndighet. Utvalget ser derfor på 
disse forslag som åpning for nye arbeids
muligheter og innflytelseskanaler for organi
sasjonene, og ikke som noen tvangstrøye, 
Utformingen av samarbeidet mellom organi· 
sasjonene og de kommunale myndighetene 
må ta utgangspunkt i de lokale behov, 

Selv med et mer formalisert samarbeid or· 
ganisasjoner - myndigheter bør imidlertid det 
offentlige vise stor åpenhet og fleksibilitet i 
forhold til organisasjonenes særpreg og ønske~ 
måL Frivillig arbeid er motivert ut i fra visse 
normative og ideologiske betraktninger. Hvis 
det settes urimelige grenser for mulighetene 
til å arbeide for organisasjonenes formål, 
f.eks. i ideologiske eller Jivssynsbaserte spørs
mål, vil motivasjonsgrunnlaget kunne forsvin· 
ne, Utvalget vil derfor understreke at 
offentlige myndigheter sentralt og lokalt må 
vise toleranse og respekt for de ulike organisa
sjonenes særpreg og ideologi. 

Utvalget vil også vise til at det lokalt lett 
kan bli et ubalansert styrkeforhold mellom 
organisasjonene og myndighetene. Med de 
reformer og den utbygging som de siste år er 
gjennomført i den lokale forvaltning, med 
bl.a. styrking av administrasjonsapparatet, vil 
organisasjonene lett kunne oppfattes og føle 
seg som den svake part i samarbeidet. Her er 
det viktig at kommunens profesjonelle ad
ministrasjonsapparat viser åpenhet overfor 
den frivillige sektor og ikke setter urimelige 
krav til profesjonalitet i organisasjonsappara
tet, dersom samarbeidet skal gi frukter. 

Utvalget vil ellers vise til den fare for byrå
kratisering som kan oppstå i organisasjonene 
ved et nærmere formalisert samarbeid med 
kommunen. Et av målene med et nærmere 
samarbeid er å øke kvantiteten og kvaliteten 
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av organisasjonenes tjenester. Den tid og de 
ressurser som vil gå med til kontakt og ad
ministrasjon bør begrenses til det strengt 
nødvendige. Riktig organisert vil deltakelse i 
et felles samarbeids- og kontaktorgan og del
takelse i planprosessen kreve begrenset tid, 
mens utbyttet vil kunne være stort. 

I et felles samarbeids- og kontaktorgan kan 
også de ulike frivillige organisasjonene disku
tere en nærmere arbeidsfordeling, dersom 
organisasjonene selv er interessert. Også dette 
vil kunne resultere i en bedre utnyttelse av 
de samlede ressurser. 

15.5.6 Lempninger i offentlige regelverk og 
rutiner 

Av ikke-økonomiske rammebetingelser el
lers vil utvalget peke på den betydning det 
kan ha for organisasjonene at det. foretas 
lempninger i offentlige regelverk og rutiner. 

En side ved dette er å motvirke overdrevne 
tendenser til profesjonalisering, som bl.a. er 
omtalt nærmere under 9.5.2 for helse- og sosi
alsektorens vedkommende. Utvalget vil 
generelt vise til at det kan være nødvendig å 
løsne noe på kravene til f.eks. utdanning og 
profesjonalitet hos personalet, dersom organi
sasjonene skal medvirke sterkere i utviklin
gen av tjenestetilbud på enkelte sektorer. I 
kap. 10 har utvalget påpekt at det er grunn til 
å overveie om det kan lempes noe mere på 
kravene til pedagogisk utdanning for persona
let eller til den generelle bemanning i barne
hagene. Dette kan synes nødvendig dersom 
målene i St.meld. nr. 8 for 1987-88 om bedre 
barnehagedekning i framtiden, skal kunne la 
seg realisere innenfor de ressursrammer som 
kan forventes, og innen rimelig tid. 

Utvalget har også pekt på at det kan være 
ønskelig å løse noe opp på bestemmelsene i 
barnehageloven/ forskriftene om krav til loka
liteter og uteområder. Det er viktig al strenge 
kvalitative krav ikke hindrer en nødvendig 
utbygging, slik at det beste blir det godes fien
de. Ved en viss liberalisering og fleksibilitet i 
standardkravene kan en rekke gode organisa
sjonseide lokaler bidra til realiseringen av 
målet om kraftig økning i barnehagedeknin
gen. 

De synspunkter utvalget her fremmer for 
barnehagesektoren, kan gjøres generelt gjel
dende på flere viktige samfunnsområder. I 
deler av helse- og sosialsektoren kan det 
f.eks. legges bedre til rette for økt organisa
sjonsmessig engasjement og frivillig arbeid i 
åpen omsorg og generelle omsorgsfunksjoner 
slik det. er nærmere omtalt i kap. 9. Enkelte 
sider ved en slik liberalisering kan imidlertid 
skape konflikter i forhold til profesjonene, 
som omtales nærmere under avsnitt 15.6. 

En helt annen side ved det offentliges for-

hold til organisasjonene gjelder statlige og 
kommunale organers informasjon. Gjennom 
utvalgsundersøkelsen nevnt under 15.2 ga re
lativt få organisasjoner uttrykk for tilfredshet 
med kommunenes informasjonsvirksomhet 
mht. relevante offentlige vedtak m.v. Det sy
nes å være behov for å legge større vekt på 
kommunenes kommunikasjon overfor organi~ 
sasjonene. Organisasjonene føler ofte at de 
møter en sektorisert forvaltning på lokalpla
net, og at de kan ha behov for å henvende seg 
til en instans slik det er nevnt under avsnitt 
15.5.3. 

Enkelte organisasjoner etterlyser en bedre 
samordning i den sentrale statsforvaltningen. 
Norges Velforbund viser f.eks. til at flere de
partementer har nærmiljøbevilgninger, og 
stiller spørsmål om disse mer hensiktsmessig 
kan samordnes under ett departement. Flere 
paraplyorganisasjoner hevder at de ofte over
ses ved utarbeidelse eller endring av forskrif
ter, selv om forvaltningslovens prg. 37 gir 
berørte parter uttalerett. Andre har påpekt 
problemer med å få permisjon (evt. permisjon 
med lønn) fra offentlig arbeidsgiver for å delta 
i organisasjonsarbeid. 

De forhold som her er nevnt er bare spredte 
eksempler på organisasjonenes misnøye med 
forvaltningens arbeidsmåte og arbeidsrutiner, 
og det. er vanskelig for utvalget å vite hvor 
representative slike forhold er. På det mer 
generelle plan er det et spørsmål om hvordan 
myndighetene forholder seg til de allmennyt
tige organisasjonene i sin alminnelighet. Her 
vil utvalget påpeke at det kan synes nødven
dig at både den sentrale forvaltning og 
kommuneforvaltningen legger større vekt på 
en mer bevisst og samordnet politikk vis a vis 
de ideelle organisasjonene. Organisasjonene i 
tredje sektor har ofte særskilte problemer og 
forutsetninger, som det bør tas hensyn til i den 
generelle politikkutformingen. 

På det konkrete plan ser utvalget det som 
ønskelig at det offentlige som arbeidsgivere 
utvider adgangen for organisasjonstillitsvalgte 
til å delta på kurs, styremøter og lignende ar
rangementer i arbeidstiden, og uten å bli 
trukket i lønn. Fagforeningstillitsvalgte har i 
dag en slik rett. Etter hovedavtalen kan det 
gis tjenestefri med lønn i inntil 12 arbeids
dager pr. år. Tilsvarende tjenestefri med lønn 
gir staten tillitsvalgte i funksjonshemmedes 
organisasjoner. Medlemmer i Norges Røde 
Kors, Norsk Folkehjelps Sanitet og tilsvaren
de hjelpeforeninger har ved hjelpearbeid for 
nødstilte også rett til tjenestefri med lønn. 

Utvalget anbefaler at staten og kommunene 
som arbeidsgivere kan praktisere ordningen 
med velferdspermisjon slik at. noe tillits
mannsarbeid, møte eller kursvirksomhet kan 
komme inn under ordningen. Dette er et tiltak 
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som etter utvalgets mening kan lette noe på 
den arbeidsbelastningen, eventuelt økonomis
ke belastning, som tillitsverv i dag kan 
innebære. Det vil også være ønskelig med til
svarende ordning i den private sektor. 

Utvalget vil også foreslå at tillitsmannsar
beid i allmennyttige organisasjoners barne- og 
ungdomsavdelinger, der det er relevant, får 
betydning ved opptak til de forskjellige ut· 
danningsveier i sterkere grad enn i dag. 

15.6 FORHOLDET MELLOM FRIVILLIGE 
MEDHJELPERE OG PROFESJONELT 
ANSATTE 

I avsnitt 15.5.6 har utvalget gitt eksempler 
på lempninger i dagens lov· og regelverk som 
kan åpne for større bruk av uprofesjonelle, 
frivillige medhjelpere i ulike sektorer. Økt 
organisasjonsinnsats vil kunne medføre økt 
bruk av også ubetalte medhjelpere. Dette vil 
i enkelte situasjoner kunne medføre konflik
ter og spenning i forholdet til de profesjonelt 
ansatte i offentlig sektor (evt. til de profesjo
nelt ansatte i organisasjonene), Ikke minst vil 
profesjonene kunne uttrykke frykt for at fri· 
villige (ubetalte) går inn i arbeidsoppgaver 
som naturlig tilligger fast ansatt og lønnet 
personale. Dette har f.eks. vært et aktuelt 
tema i land med stor arbeidsledighet. Videre 
vil profesjonene kunne være kritiske til mang
lende faglig innsikt, kvalitet og kontinuitet i 
det frivillige arbeidet. 

Slike motsetninger kan etter utvalgets opp· 
fatning minskes ved økt informasjon om 
særtrekk og forutsetninger ved de frivilliges 
vs. de profesjonelles arbeid. Det bør gjøres 
klart at ubetalte frivillige ikke skal gå inn i 
arbeidsoppgaver som naturlig skal og bør iva
retas av profesjonelt ansatte. Hensikten med 
økt systematisk bruk av frivillig arbeidskraft 
er nettopp å sette uprofesjonelle til å løse opp. 
gaver som ikke krever særskilt kompetanse 
og som personalet ikke har kapasitet til, men 
som det likevel er ønskelig å utføre. Arbeidet 
skal være et supplement, og ikke alternativ 
til den profesjonelle innsats. Ved slik informa
sjon bør på den ene side de profesjonelt 
ansatte gis økt kunnskap om fri villighetens 
funksjoner og nødvendighet, samt de begrens
ninger som må settes for den frivillige innsat~ 
sens virkeområde. På den annen side bør 
frivillige hjelpere få forståelse for de profesjo· 
nelt ansattes faglige bakgrunn og arbeidsme
toder, og de normer og rammer disse arbeider 
innenfor. En slik utveksling av informasjon 
og synspunkter kan f.eks. skje i de lokale sam· 
arbeids- og kontaktorganer som er anbefalt 
under pkt. 15.5.3, og helst i nær tilknytning 
til profesjonsorganisasjonene. 

Utvalget anbefaler at den kursing og opplæ
ring av frivillige medhjelpere som ofte vil 
være nødvendig og som primært bør gjen
nomføres i organisasjonenes regi ~ blir gjort 
med bistand fra de profesjonelt ansatte, og 
helst i så nær tilknytning til den kommunale 
forvaltning og lokalmiljøet som mulig. Dette 
vil ytterligere kunne øke kontaktflaten mel· 
lom profesjonelle og frivillige og trolig øke 
den gjensidige forståelse. 

Utvalget vil ellers gi uttrykk for at det ved 
en eventuell mer omfattende bruk av ubetalte 
frivillige vil være nødvendig å sikre en viss 
kontinuitet og standard. Det kan derfor i enk· 
elte tilfeller være fordelaktig å avtalefeste 
visse minimumskrav til kursvirksomhet og 
opplæring av de frivillige hjelpere, i alle fall 
i typer virksomhet som innebærer arbeid med 
sensitive spørsmål eller der særskilt kunnskap 
er nødvendig. Dette vil være til fordel for det 
offentlige som sikrer seg kontinuitet og stan· 
dard, men også gunstig for organisasjonene 
som gjennom opplæringen vil kunne bedre 
rekrutteringsgrunnlaget og skape større trygg
het for de frivillige medhjelperne. 

Spørsmålet om kontinuitet i det frivillige 
arbeidet er særskilt viktig på områder der det 
offentlige vanskelig kan gjøre oppgaven selv, 
men hvor avbrudd i hjelpevirksomheten kan 
ha negative følger for de hjelpetrengende. 
Dette kan f.eks. være tilfelle i pasientvenn· 
virksomhet, telefonkontaktarbeid osv. Ved 
denne type tjenester vil det være viktig at til
budet opprettholdes, selv om den enkelte 
frivillige arbeider trekker seg tilbake. Mang
lende kontinuitet er nettopp et ankepunkt 
som ofte har vært framført mot organisasjone
nes frivillige (ubetalte) hjelpearbeid. 

Videre vil utvalget - som et mer langsiktig 
mål · anbefale at profesjonene i sin grunnut
danning og videreutdanning får mere infor
masjon om det frivillige hjelpearbeidet i de 
aktuelle sektorer. F.eks. kan det være en ide 
at studentene i en del av sin hospiteringstid 
får anledning til å følge arbeidet i en frivillig 
organisasjon. Også frivillig arbeid utenom til· 
litsmannsarbeid bør etter utvalgets oppfatning 
få betydning ved opptak til utdanningsinstitu
sjoner, i sterkere grad enn i dag. 

Forholdet mellom profesjonelle og frivillige 
(ubetalte) arbeidere kan være vanskelig, og 
utvalget antar at dette forhold bør tillegges 
vesentlig vekt i det videre samarbeid mellom 
det offentlige og de frivillige organisasjonene. 

15. 7 TAUSHETSPLlKTBESTEMMELSER 
FOR FRIVILLIGE HJELPERE 

Bestemmelsene om taushetsplikt og opplys
ningsplikt i de fire sosiallovene er nylig 
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endret, jf. Ot.prp. nr. 2 for 1985-86 Om lov om 
endringer i bestemmelser i særlovgivningen 
om taushetsplikt (tilpassing til forvaltningslo
ven). Endringene trådte i kraft 1. oktober 1986. 

I edruskapsJoven, lov om sosial omsorg, bar~ 
nevernloven og lov om alkoholistinstitusjone
ne er inntatt følgende bestemmelse: 

•Enhver som utfører tjeneste eller arbeid for 
et forvaltningsorgan eller en institusjon i hen
hold til loven her, har taushetsplikt etter 
forvaltningsloven prg. 13 til 13 e. Overtredelse 
straffes etter straffelovens prg. 12 b 

Bestemmelsene dekker ikke bare de som er 
ansatt i et offentlig organ men også de som 
handler på oppdrag fra organet, f.eks. en støt· 
tekontakt, en sakkyndig eller en hjemmehjelp 
som tar enkeltstående oppdrag. Derimot vil 
bestemmelsene ikke dekke personer som dri· 
ver tilsvarende sosialt arbeid uten at det skjer 
på oppdrag fra det offentlige. 

Bestemmelsene dekker ikke bare offentlig 
eide institusjoner men også dem som driver 
innenfor rammen av angjeldende lov. I prak
sis vil det gjerne være tnstitusjoner som er 
tatt inn på offentlige planer i henhold til lo
vens plankrav, som i tilfellet med alkoholist
institusjoner, eller blir finansiert av det 
offentlige med sikte på at de skal utføre del
oppgaver innenfor rammen av de oppgaver 
særlovene har pålagt det offentlige, slik tilfel
let har vært for en del aldershjem. Rent privat 
initierte og drevne institusjoner faller derimot 
utenfor, selv om deres virksomhet er på et 
område som oppfattes som et offentlig ansvar. 
Alkoholistinstitusjoner som ikke er tatt inn 
på offentlige planer faller i denne kategorien. 

Dette innebærer at en god del privatdrevet 
sosial virksomhet faller utenfor taushets
pliktsreglene. 

Rent private aldershjem, der den enkelte 
beboer i utgangspunktet dekker sine opp
holdsutgifter, vil f.eks. i utgangspunktet ikke 
være underlagt lovfestet taushetsplikt. 

Det samme gjelder private hjelpeordninger 
i hjemmene, enten de er drevet i form. av na
bohjelpsgrupper, humanitære organisasjoner 
eller organisert på annen måte uten at det er 
ledd i kommunal virksomhet. 

Utenfor faller også f.eks. tiltak som krise
sentrene for mishandlete kvinner, 'Prison 
visitor•·opplegg, en god del rusmiddelinstitu
sjoner og private eldresentre som ikke er ledd 
i offentlig organisert virksomhet. 

Når virksomheten først faller utenfor de lov
festede taushetspliktsreg!ene, vil disse heller 
ikke i sin helhet kunne gjøres gjeldende ved 
at medarbeidere gis instruks om taushet fra 
de ansvarlige for virksomheten eller ved at 
de undertegner en taushetserklæring. Slike 

instrukser og erklæringer vil imidlertid ha en 
rettslig betydning, f.eks. arbeidsrettslige og 
erstatningsrettslige konsekvenser. Men de vil 
f.eks. ikke komme inn under det strafferettsli
ge sanksjonsapparat som gjelder for lovfestete 
taushetspliktsregler. Den viktigste betydnin· 
gen av slike instrukser og erklæringer er nok 
at de understreker den moralske forpliktelse 
til å bevare taushet. 

Selv om virkningen er begrenset, vil utval· 
gel anbefale at alle medarbeidere gis pålegg 
om ikke å spre opplysninger om private for
hold som de blir kjent med i sin virksomhet. 
Dette kan skje i form av instruks og ved at 
al]e underskriver i en protokoll at de er gjort 
kjent med dette. 

15.8 FRIVILLIGE ORGANISASJONERS 
ERSTATNINGSANSVAR OG 
FORSIKRINGSDEKNING 

Etter mandatet bør utvalget se nærmere på 
spørsmålet om ,forsikringsansvar for frivillige 
hjelpere" 

Utvalget har tolket mandatet vidt på dette 
punkt, idet «forsikringsansvar» også kan bli 
aktuelt overfor hjelperne når disse påføres 
skade under tjeneste for organisasjonen. Ut
valget har tolket mandatet slik at utvalget her 
bes om å uttale seg om hvorvidt organisasjo· 
nene bør forsikre seg mot et mulig erstat
ningsansvar. 

En fonttsetning for «forsikringsansvar>> er 
m.a.o. at organisasjonen blir erstatningsan
svarlig. Utvalget vil derfor først gl en kort 
oversikt over de mulige erstatningsgrunnlag, 
for deretter å vurdere spørsmålet om forsl· 
kringsdekninger. 

Hjelpearbeid utføres av frivillige organisa
sjoner på en rekke forskjellige områder, f.eks. 
innen redningstjenesten, idretten og fengsels
vesenet. Foreldre og andre yter innsats i 
skolen og i ungdomsarbeid, i tilknytning til 
eldresentre m.m. Organisasjoner kan bli er" 
statningspliktig overfor hjelperne eller tredje
menn på flere grunnlag. 

Erstatningsansvar kan for det første komme 
på tale ved at den frivillige hjelperen skades 
under tjeneste for organisasjonen. 

Dersom skaden skyldes erstatningsbetin· 
gende forhold (uaktsomhet, teknisk svikt, 
risikofylt virksomhet m.v.) som organisasjo
nen hefter for, vil den frivillige organisasjon 
som sådan kunne bli erstatningsansvarlig 
overfor hjelperen. 

Erstatningsansvar kan for det annet bli ak
tuelt ved at skade eller tap påføres en uten
forstående tredjemann av organisasjonen, 
dens frivillige hjelpere m.v. Organisasjonen 
vil selv hefte for uaktsomhet som kan tilskri-



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

231 

ves dens styrende organer, teknisk svikt i 
innretninger den eier m.v. 

Spørsmålet om frivillige organisasjoner hef
ter for uaktsomme handlinger eller unnlatel
ser fra hjelpernes side, må spaltes opp. På den 
ene side: Dersom tredjemann har inngått kon
trakt med den frivillige organisasjon, vil 
kontrakthjelpernes adferd bli bedømt som om 
det var organisasjonens egne handlinger eller 
unnlatelser. På den annen side: Dersom det 
ikke foreligger noen kontrakt mellom tredje
mann og den frivillige organisasjon, blir 
rekkevidden av sistnevntes erstatningsansvar 
noe mer tvilsom. Et mulig erstatningsgrunn
lag er arbeidsgiveransvaret for arbeidstaker
nes uaktsomme handlinger i skadeserstat
ningsloven av 13. juni 1969 prg. 2-1, selv om 
det er tvilsomt om organisasjonen/hjelperen 
er «arbeidsgiver»i«arbeidstaker» i paragrafens 
forstand. Hvis arbeidsgiveransvar blir aktuelt, 
er det imidlertid helt på det rene at skadelidte 
etter forarbeidene til bestemmelsen ikke kan 
stille de samme krav til utøvere av serviceyr
ker, hjelpetjenester o.l. som til annen virk
somhet (Ot.prp. nr. 48 1965-66 s. 59-62). 
Antakelig vil tredjemann bare ha sitt erstat
ningskrav i behold når den utviste uaktsom
het er av wovere art. 

Selv om arbeidsgiveransvarets rekkevidde 
kan være noe tvilsomt i relasjon til de frivilli
ge organisasjoner, fremgår det av ovenstående 
at erstatningsansvar kan bli aktuelt både over
for hjelperne og for disses handlinger på flere 
grunnlag. 

Når det gjelder sykdom og skade på perso
ner dekker folketrygden etter vanlige regler 
den nødvendige behandling uten hensyn til 
hvordan sykdommen eller skaden har opp
stått. I Folketrygdloven av 17. juni 1966 nr. 
12 prg. 11-1 nr. 1, h, er det dessuten gitt sær
regler som gir deltakerne i redningstjeneste 
krav på yrkesskadetrygd dersom de beskadi
ges under redningsarbeid. Medlemmer av 
hjelpeorganisasjoner m.v. har etter nevnte 
bestemmelser også krav på stønad for skade 
påført under organisert øvelse, vakttjeneste 
og lignende. Trygden dekker ikke ethvert tap. 
Krav om ytterligere erstatning kan imidlertid 
meget vel tenkes, både fra beskadigede hjel
pere og tredjemenn, 

Enkelte organisasjoner tegner forsikringer 
både for ansatte og for frivillige hjelpere, men 
det er grunn til å tro at de fleste ikke har 
vært særlig opptatt av spørsmålet. 

Det kan tegnes ansvarsforsikringer som 
dekker ansvaret overfor tredjemenn (forsi
kring mot bedriftsansvar), såvel som erstat
ningsansvar for skader som ansatte og 
frivillige hjelpere påføres i sin tjeneste for or
ganisasjonen (forsikring mot yrkesskade). 

Utvalget mener at de frivillige organisasjo-

nene bør overveie om de har tilstrekkelig 
forsikringsdekning. 

15.9 ORGANISASJONENES ADGANG TIL 
NYE MEDIER 

Utvalget har tidligere (jf. kap. 5 og 8) pekt 
på den viktige del organisasjonene er av kul
turlivet (jf. det utvidede kulturbegrep), den 
betydning de har i formidlingen av den nasjo
nale kulturarven og hvor sentrale de er i 
dannelsen av holdninger og verdier i samfun
net. Floraen av organisasjoner med ulike 
formål, synspunkter, holdninger og verdier 
utgjør samlet en av pillarene i et demokratisk, 
pluralistisk samfunn. 

Organisasjonene har tatt i bruk mange kana
ler for å fremme sine formål og synspunkter. 
Gjennom medlemsaktiviteter, egne blader og 
tidsskrifter, konkret oppgaveløsning og press
gruppevirksomhet vis av vis politisk valgte 
organer skapes forståelse og oppslutning om 
organisasjonenes formål og ideer. 

I dagens medie-samfunn, som i økende grad 
blir dominert av kommersielle medieinteres
ser, har organisasjonenes ide- og verdiformid
ling fått dårligere vilkår. På denne bakgrunn 
mener utvalget at organisasjonenes adgang til 
nærradio og nærfjernsyn er viktig. 

Nær kringkastingsvirksomhet er en ny po
tensiell kommunikasjonskanal mellom orga
nisasjonene og samfunnet, og det er utvalgets 
oppfatning at betingelsene for konsesjon for 
nærkringkasting må være slik at organisasjo
nene kan konkurrere på like fot med 
kommersielle interesser. 

Myndighetene må også ha et ansvar for at 
de ideelle og seriøse organisasjoner ikke sky
ves til side fordi rammebetingelser og avtale
verk for nærkringkasting favoriserer de 
kommersielt orienterte stasjoner. De harde 
tvister som har vært mellom ulike grupper 
konsesjonærer, særlig om fordeling av sende
tid, illustrerer at myndighetenes oppgaver må 
gå lenger enn til å dele ut konsesjoner. Det 
må understrekes at argumenter om at enkelte 
skal ha bedre sendetid grunnet høye lyttertall 
ikke uten videre har gjennomslagskraft. 

Myndighetene må også være varsomme 
med å Ja flertallsavgjørelser blant konsesjo
nærene alene være avgjørende. Dette kan 
åpne for konstellasjoner der mer kontroversi
elle stasjoner, f.eks. for innvandrere og religiø
se grupper, stenges ute fra de mest populære 
sendetider og frekvenser. 

I dag er vilkårene for organisasjonsaktivitet 
i eteren og på kabelnettet gitt av Lov om 
Nærkringkasting av 27. november 1987 nr. 71 
og forskrifter fastsatt ved kongelig resolusjon 
av 4. mars 1988. 

Nærkringkasting defineres i loven som «ut-
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sending av tale, musikk, bilder og liknende 
med radiobølger på frekvenser avsatt til kring
kastingsformål eller over tråd egnet til å 
mottas direkte av allmennheten innenfor geo
grafisk avgrensede områder• (prg. 1). 

Konsesjon til drift av nærkringkasting gis 
av Nærkringkastingsnemnda (prg. 2). Konse
sjon skal normalt ikke gis for større områder 
enn en kommune (Prg. 4). 

Av forskriftenes prg. I går det fram hvem 
sorn kan gis konsesjon: 

•Konsesjon til drift av nærkringkastings
virksomhet kan gis til skolerh lokale. lag, 
organ1sasJOner m.v. som tkke ar nærings
virksomhet som hovedformål, dessuten til 
nærkringkastingsforenin!(, sammenslutning, 
foretak m.v. med nærkringkasting som for
mål. 

Aviser, mediebedrifter, næringsdrivende, 
landsomfattende organisasjoner, privatperso
ner, kabelselskap, kommuner og kommunale 
organ kan ikke inneha egen konsesjon til drift 
av nærkringkasting eller inneha mer enn 49 
pst. av eierandelene i en nærkringkastings
sammenslutning. 

Spredningen av eierinteressene skal være 
reell, slik at personer innen samme familie, 
nært beslektede eller aksjonærer innen sam
me bedrift til sammen ikke kan inneha mer 
enn 49 pst. av eierandelene.» 

Konsesjon for nærradio kan gis for en perio
de på inntil 5 år, for nærfjernsyn inntil 7 år 
(prg. 2 pkt. 3). 

Det er forutsatt at konsesjonæren og andel
seierne skal ha en sterk lokal forankring ur. 
prg. 1.2 og 1.3). Konsesjonæren og minst 2/3 
av andelseierne må ha sete i konsesjonsom
rådet (kommunen). Dersom mer enn 1110 av 
eierandelene overføres eller omfordeles skal 
det gis rapport til Nærkringkastingsnemnda. 
Det lokale perspektivet kommer også ftam i 
forskriftenes bestemmelser om programvirk
somheten Qf. prg. 3.5). Sendingene skal 
vesentlig bestå av program produsert av kon
sesjonæren og i hovedsak ha lokal tilknytning. 

Utvalget vil påpeke det tankekors at hvis 
reglenes krav om lokal forankring skal tas på 
ordet, vil frivillige organisasjoner ikke ha ad~ 
gang til å konsentrere seg om å lage program
mer som har appell til alle nordmenn med 
bestemte interesser, uavhengig av geografisk 
tilknytning. Internasjonale radioprogrammer 
har gjennom flere tiår nådd store deler av 
Norge, og vært lyttet til, ikke minst av unge. 
I den senere tid har kommersialiserte og un
derholdningspregede fjernsynssendinger over 
satelitt fra utenlandske stasjoner vært sett av 
stadig flere nordmenn. Skal de ideelle organi
sasjoner representere en arena for utvikling 
av norsk mediekultur, kan det ikke være nk
tig å oppstille snevrere rammer for deres 
programvirksomhet enn for andre. Ønsker 

norske ideelle organisasjoner å Jage program
mer som kan interessere a.Ue nordmenn, 
uavhengig av bosted, bør det stimuleres. Der
for kan kravet til lokal tilknytning fremstå 
som en til dels uheldig begrensning for de fri
villige organisasjoners deltagelse i de nye 
etermediene. 

Utvalget vil stille spørsmål ved om ikke fri
villige organisasjoner burde gis anledning til 
å sende radio på landsbasis. Radio er et svært 
rimelig medium i forhold til fjernsyn, og der
for godt egnet for ideelle organisasjoner. 
Utvalget vil framheve at de verdier og aktivi· 
teter de frivillige organisasjoner representerer 
må gis en tydelig plass i norsk fjernsyn uan
sett hvordan den organiseres. 

Fordelingen av sendetid og av konsesjonæ
rene på ulike frekvenser innen konsesjonsom
råder med flere frekvenser, skal i prinsippet 
avgjøres av konsesjonærene selv (prg. 3 pkt. 
3). Dersom konsesjonærene ikke kommer 
fram til enighet om fordeling på frekvens eller 
sendetidsfordeling kan tvisten bringes inn for 
Nærkringkastingsnemnda for endelig avgjø
relse. Inntil en slik avgjørelse foreligger, er 
konsesjonærene pliktige til å følge den forde
ling som flertallet går inn for. Ved stemmelik
het kan Nærkringkastingsnemnda fastsette 
midlertidig fordeling. Fordelingen av konse
sjonærene på ulike frekvenser og fordelingen 
av sendetid har vært et stridsspøl'lSmål siden 
de første konsesjonene for nærradiodrift ble 
gitt i 1981/82. Utvalget ser det som viktig for 
de frivillige organisasjonene at konsesjonære
ne stilles likt, uavhengig av ressurer og andre 
forutsetninger for nærkringkastingsvirksom
het, i fordelingen av sendetid og frekvens. Det 
er en klar sammenheng mellom sendetid, lyt
tertall og reklameinntekter, og man må unngå 
at ressurssterke konsesjonærer gis fortrinn. 

Forskriftene inneholder også bestemmelser 
om reklameinnslag i nærradio og nærfjernsyn 
eller betalingsfjernsyn. Sendingene i nær
fjernsyn eller betalingsfjernsyn skal i prinsip
pet ikke inneholde reklame for egen eller 
andres næringsvirksomhet (prg. 5.2). Nær
fjernsynskonsesjonærene kan imidlertid gis 
t.illatelse til å sende tekstplakater etter nær
mere bestemmelser fastsatt av Nærkringkas· 
tingsnemnda. 

Reklameinnslagene på nærradio (jf. prg. 5.3) 
skal ikke overstige l 0 pst. av konsesjonærens 
sendetid pr. døgn og ikke utgjøre mer enn 6 
minutter pr. time. Det er ikke tillatt å sende 
reklameinnslag rettet mot barn eller i tilknyt
ning til barneprogram, og heller ikke for 
politiske partier eller livssynsorganisasjoner. 
Reklameinnslagenes innhold og presentasjon 
skal klart skille seg ut fra den ordinære pro
gramvirksomhet og skal markeres ved et 
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særskilt lydsignal. Inntektene fra reklamesen
dingene skal benyttes til finansiering av 
nærradiodriften. Nærradioer som har rekla
meinntekter på over 16000 pr. år skal betale 
en avgift til Nærkringkastingsnemnda på 20 
pst. av bruttoinntekten fra salg av reklametid 
fratrukket 20 pst. administrasjonskostnader. 
Denne avgiften skal særlig brukes til fordel 
for nærradiostasjoner i l)mråder med et lavt 
inntektspotensiale fra reklamesendinger, men 
de kan og benyttes til andre nærradiotiltak. 
Det kan være grunn til å stille spørsmålstegn 
ved hvor betydelige inntekter såkalte seriøse 
stasjoner drevet av frivillige organisasjoner vil 
oppnå fra reklame. Reklame må tvertimot 
antas å stimulere kommersialisering, under
holdningsprogrammer og ensidig vektlegging 
av lyttertall. Derfor er det viktig å følge utvik· 
!ingen av nærkringkasting og vektlegge alter
native finansieringskilder, f.eks. sponsorstøt
te. 

Konsesjonærene har rett til å drive beta
lingsfjernsyn innen det samme konsesJonsom
råde som gjelder for nærfjernsyn. Betingelse
ne er at de som ønsker å drive betalingsfjern
syn samarbeider innen et konsesjonsområde 
om ett prosjekt. 

Nærkringkasting er også avhengig av avta
ler med opphavsrettsorganisasjoner mv. I 
Norge har Norsk Nærradioforbund i samar
beid med TONO utviklet et avtalemønster 
som avpasser vederlag etter betalingsevne. 
Utvalget mener slike avtaleformer vil være 
særlig viktig i fremtiden når reklamen må for
ventes å skape betydelige forskjeller mellom 
stasjonenes økonomiske bæreevne. Skal de 
mest velstående stasjoner danne mønster for 
denne type avtaler, vil det ytterligere forster
ke de problemer de frivillige organisasjonene 
vil få med å yte sitt potensielt viktige kultur
bidrag i de nye mediene. 

15.10 FORSKNING OG FORSØKSVIRK
SOMHET 

15.10.1 Innledning 
Til tross for at det finnes en god del viten 

om de allmennyttige organisasjoner i tredje 
sektor, er det mange hvite flekker på kartet. 
Forsknings~ og forsøksvirksomheten har inn~ 
til nylig vært svært begrenset og lite systema
tisert. 

De senere års økte politiske oppmerksomhet 
mot tredje sektor og en mer nøktern holdning 
til velferdsstatens vekstmuligheter enn før1 

har trolig bidratt til å øke interessen for forsk
ning og forsøksvirksomhet omkring de frivilli
ge orgnisasjonene. Denne forskningen er 
fremdeles spredt på mange forskjellige miljø
er og emner, og i en oversikt fra N 0 RAS/ 
NAVF om samfunnsvitenskap hg forskning i 

Norge 1985-86 omtales ca. 60 prosjekter som 
direkte eller indirekte berører tredje sektor. 

15.10.2 Forskningen framover 
Den seneste tid har det vært arbeidet for å 

konsentrere forskningen i Norge om enkelte 
hovedemner og koordinere virksomheten. To 
av hovedinnsatsområdene framover er Ledel
se, organisasjon og styring (LOS) og Helse, 
miljø og levekår (HEMIL). Av særlig betyd
ning for de frivillige organisasjonene innen 
LOS-området forskning omkring reformer og 
utviklingslinjer i forholdet mellom offentlige 
myndigheter og private, h.erunder oppgave
fordeling og ulike organisasjonsformer i 
skjæringsflaten mellom offentlig og privat 
sektor. Innen HEMIL-området er forskningen 
omkring velferdsstaten av særlig betydning 
for tredje sektor, spesielt hva angår prosjekter 
som kan gi innsikt i grunnlaget for et bedre 
samspill mellom offentlige velferdsordninger, 
frivillige tiltak og uformell omsorg. 

Utvalget har med tilfredshet merket seg at 
den frivillige sektor synes å ha fått en mer 
sentral plass i forskningen framover enn hit
til. Utvalget er også kjent med at det i en 
rekke forskningsmiljøer drives forskning om 
frivillige organisasjoner som ikke er direkte 
knyttet til LOS- og HEMIL-områdene. utval
get vil derfor regne med at kunnskapsnivået 
på dette området vil øke betraktelig i årene 
framover. Viktig i denne forbindelse er for 
øvrig formidlingen av forskningsresultatene, 
som det etter utvalgets oppfatning bør legges 
større vekt på enn hittil. 

Utvalget ser det og som ønskelig at tredje 
sektor får mer plass i undervisningen ved 
universiteter og høgskoler. Slik undervisning 
er bl.a. kommet i gang ved Bedriftsøkonomisk 
Institutt. 

15.10.3 Forsøksvirksomhet 
De senere år er det også drevet en del for

søksvirksomhet omkring tredjesektoraktivite
ter med faglig og/eller økonomisk støtte 
direkte fra departementene. Her skal forsøks
virksomheten i Sosialdepartementets og 
Miljøverndepartementets og Norske Kommu
ners Sentralforbunds regi omtales. 

Sosialdepartementets forsøksprogram som 
kom i gang fra 1983/84 har til hensikt å skaffe 
informasjon om hvordan frivillig innsats i hel
se- og sosialtjenesten gjennom organisasjoner 
og menigheter m.v. på en hensiktsmessig 
måte kan supplere tilbud og tiltak fra det of
fentlige hjelpeapparat. Blant de spørsmål 
Sosialdepartementet har tatt sikte på å få be
lyst gjennom forsøksprogrammet, kan nevnes: 

Hvilke tiltak som ligger til rette for frivillig 
innsats 
Ulike måter å organisere samarbeidet mel-
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lom det lokale offentlige hjelpeapparlet og 
organisasjonene på 
Hvilke faktorer som stimulerer eller hem~ 
mer frivillig innsats i helse- og sosialsekto
ren 
Muligheter for å rekruttere frivillige som 
ikke har, og eventuelt heller ikke ønsker, 
spesifikk organisasjonsmessig tilknytning 
ut over det spesielle tiltak de engasjerer seg i 
Muligheter for spesielt å rekruttere eldre 
som fri villige medarbeidere 
Ulike måter å sikre kvalifikasjoner og stabi
litet blant frivillige medarbeidere 
Hvordan unngå veldedighetspreg i virksom
heten 
Forholdet mellom frivillig virksomhet og 
arbeidsmarkedet 
Forsøksprogrammet tar i første rekke sikte 

på trivsels- og miljøfremmende tiltak samt 
ulike typer praktisk hjelp for hjemmeboende 
personer, men forutsettes også å kunne rette 
seg mot institusjonsbeboere (f.eks. besøkstje
neste i aldershjem). Til prosjektet er det over 
statsbudsjettet bevilget nesten 4 mill. kroner 
i årene 1983-1986 (over kap. 641, post 60). Det 
ser imidlertid ut som om de fleste av prosjek~ 
tene allerede er sikret fortsettelse gjennom 
dekning over i de kommunale budsjettene. 

Norsk Gerontologisk Institutt og Norsk In
stitutt for By- og Regionforskning har fått i 
oppdrag av Sosialdepartementet å evaluere 
hvordan forsøksprogrammets problemstillin
ger og intensjoner blir ivaretatt og realisert, 
og se prosjektene i sammenheng med annen 
tilsvarende forsøksvirksomhet. Dette arbeidet 
er startet. opp, og evalueringsrapportene fra 
NGI og NIBR ventes ifølge Sosialdepartemen
tet i 1988. 

Det er i de siste år også satt i gang annen 
forskning og praktisk forsøksvirksomhet med 
frivillige organisasjoner/frivillig deltakelse i 
helse- og sosialsektoren. Dette har vært sam
arbeidsprosjekter i forhold til det offentlige 
helse- og sosialapparatet innen bl.a. følgende 
områder: 

Helseopplysningstiltak av ulike slag 
Ulykkesforebyggende arbeid 
Katastrofeplanlegging 
Trygghetsalarmer 
Deltakelse i planleggingsprosessen i kom
munene 

- Ungdom i eldreomsorg 
- Fysisk aktivitet/trim 

Treningsgruppe for hjertesyke 
Varmbading 
Eldrekontroll/helsestasjon for pensjonister 
Besøkstjeneste 
Nabotjenester 
Kulturgruppe ved sykehjem 
Velferds buss 

Utvalget vil peke på at det kommunale selv
styre i helse- og sosialsektoren åpner for ulike 
organisatoriske samarbeidsløsninger, tilpasset 
de lokale forutsetninger. Bindingene i organi
sasjonsmønsteret i helse- og sosialtjenesten er 
færre nå enn før, og lov av 19. november 1982 
om planlegging av og forsøksvirksomhet i so
sialtjenesten og helsetjenesten i kommunene 
gir hjemmel for avvik fra gjeldende lovgiv
ning i sosial-, helse- og trygdesektoren. 
Dessuten er adgangen til forsøksvirksomhet i 
kommuner og fylkeskommuner utvidet ved 
de s.k. «frikommuner», som nettopp har som 
siktemål å stimulere interessen i lokalforvalt
ningen for nye organisatoriske løsninger, jf. 
Ot.prp.nr.36 for 1985-86. 

Statens Nærmiljøutvalgs forsøksprogram 
startet i 1982 og utvalget har representanter 
fra 8 departementer og observatør fra Norske 
Kommuners Sentralforbund. Leder- og sekre
tæransvaret ligger i Miljøverndepartementet. 
Norsk institutt for by- og regionforskning 
(NIBR) har hatt ansvar for sentral veiledning 
og oppfølging av prosjektene. Foruten NIER 
har flere forskere deltatt i evalueringen av 
første fase av utviklingsarbeidet. 

Langtidsprogrammet 1982-1985 la grunn
laget for et program for forsøk og utvikling i 
nærmiljø og lokalsamfunn. Arbeidet har vært 
drevet med en bevilgning over Miljødeparte
mentets budsjett på ca. 3,5 mill. kroner pr. år. 
Det er gitt støtte til om Jag 60 lokale prosjek
ter som har variert i tema og omfang, 10-15 
av disse har vært brede lokalsamfunnspro
sjekter. Formålet med programmet har vært 
å stimulere til nytenking i samarbeidet mel
lom lokalbefolkning, frivillige organisasjoner 
og offentlige organer for å løse påtrengende 
oppgaver i nærmiljøene. Resultatet av for
søksvirksomheten er beskrevet nærmere i 
kap. 6.4. Utvalget vil her bare peke på at for
søksvirksomheten har vist at det finnes et 
betydelig potensiale i organisasjonene for ut
vikling av nærmiljøet, og at det har vært 
gjennomført en rekke vellykkede prosjekter i 
samarbeid mellom lokale organisasjoner og 
kommunale myndigheter. Både organisasjo
ner og lokale myndigheter bør etter utvalgets 
oppfatning etterstrebe et slikt samarbeid. 

Norske Kommuners Sentralforbund bevil
get i 1987 og 88 henholdsvis 16 og 24 millioner 
kr til kommuneforskning. Dette har vært en 
forsøksordning som vil bli gjort permanent fra 
og med 1989. Utvalget vil i denne forbindelse 
peke på behovet for forskning om samspillet 
og samarbeidet mellom kommuner og allmen
nyttige organisasjoner. I lys av det nye inn
tektssystemet for kommunene og intensjone
ne i plan- og bygningsloven er dette et 
forskningsfelt av stor betydning. 
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Vedlegg I 

De frivillige organisasjonenes framvekst og utvikling i Norge 
Av Johan Raaum 

Innledning 

Den følgende fremstilling dreier seg om den 
delen av det norske organisasjonsliv som tra· 
disjonellt er beskrevet med tre sentrale 
begreper: frivillig, allmennyttig og ideell, i 
motsetning til organisering med økonomiske 
og politiske formål. Frivilligheten er knyttet 
til organisasjonsdeltakerne, det ideelle bl or· 
ganisasjonens formål og allmennytten til 
organisasjonenes funksjon i samfunnet. 

I en frivillig organisasjon avgjør deltakerne 
selv om de vil være medlemmer. Denne frivil
ligheten avgrenser ikke uten videre en del av 
organisasjonssamfunnet fra en annen. Histo
risk sett har de fleste organisasjoner vært 
frivillige i denne forstand. Men det har vært 
unntak. Deltakelse i laugene i forrige år
hundre var obligatorisk dersom man ville 
utføre bestemte yrker. I dag kan man velge å 
stå utenfor de aller fleste organisasjoner, også 
de som er knyttet til arbeidslivet. Men i prak
sis vil det være mange, i hovedsak materielle, 
faktorer som taler for deltakelse i slike organi
sasjoner og frivilligheten blir i beste fall 
utvannet. 

Det andre definitoriske kjennetegn ved vår 
del av organisasjonssamfunnet er knyttet til 
organisasjonenes formål. Formålet skal være 
ideelt. Det ideelle formål er det uselviske, ar· 
beidet for andre. En Ideell organisasjon har 
som formål å hjelpe andre enn medlemmene 
til et «rikere• liv, i åndelig eller materiell for
stand. Arbeidet kan være rettet mot en spesi
ell gruppe eller ha som formål å bedre 
livsbetingelsene for alle samfunnsmedlem
mer. Grenselandet mellom denne type organi
sasjoner og de politiske kan være uklar. En 
organisasjon som «Nei til Atomvåpen» er en 
tverrpolitisk organisasjon med et ideelt for. 
mål. De aller fleste er enig om at en verden 
uten atomvåpen er en idealtilstand som bør 
etterstrebes. Hvordan man når dette ideal er 
imidlertid et omstridt politisk tema som orga
nisasjonen blir tvunget til å ta standpunkt til. 
Internasjonale solidaritetsorganisasjoner har 
og et ideelt formål ved at de arbeider mot 
undertrykkelse og for et mer rettferdig ver
denssamfunn. Samtidig inngår de i en politisk 
kamp, og realiseringen av disse organisasjone
nes formål har store politiske og økonomiske 
konsekvenser. 

Det er et vesentlig kjennetegn ved de ideel
le organisasjonene at de ikke arbeider for 
medlemmenes eget materielle velvære. Det 
enkelte medlems motiv for deltakelse kan 
imidlertid gjerne være egen tilfredsstillelse. 
Organisasjonenes formål og medlemmenes 
private motiver må holdes skarpt fra hverand· 
re. All organisasjonsdeltakelse har personlige 
motiver. 

De organisasjoner som gjerne omtales som 
ideelle er veldedighetsorganisasjoner t huma~ 
nitære hjelpeorganisasjoner, store helseorga
nisasjoner, religiøse- og livssynsorganisasjo
ner og internasjonale hjelpe- og solidaritetsor
ganisasjoner. 

Det tredje begrepet, allmennytten, innebæ· 
rer at organisasjonen ikke arbeider for særin
teresser. Det allmennyttige og det ideelle er 
ikke alltid sammenfallende. Organisasjoner 
med et ideelt formål arbeider ofte for spesielle 
grupper. På den ene side bidrar dette arbeidet 
til å heve de generelle livsbetingelsene i et 
samfunn. Men slike tiltak er ikke sprunget ut 
av en strategi for best mulig anvendelse av 
samfunnets samlede ressurser. Av dette OP.P
står diskusjonen om veldedige organisasjoner 
arbeider for allmennytten eller for særinteres
ser. Denne problemstillingen er aktuell bl.a. i 
forbindelse med interesseorganisasjonene for 
handikappede, diskriminerte og svakerestilte 
grupper. Slike organisasjoner tjener særinte· 
resser, ofte materiellt:\ samtidig som de har 
en allmennyttig funksjon fordi de arbeider for 
en generell akseptasjon av utsatte gruppers 
rettigheter i samfunnet. Disse organisasjonene 
har ofte hevdet at staten, som forvalter av all· 
mennytten, har det grunnleggende ansvar for 
likestillingen i samfunnet. Ved å gi staten det 
grunnleggende ansvar vil organisasjonene 
unngå en situasjon hvor ulike interessegrup
per konkurrerer om oppmerksomheten på et 
veldedighetsmarked. 

Kultur. og idrettsorganisasjonene kan også 
sies å være allmennyttige. Det er organisasjo
ner som formidler og fremmer ikke-materielle 
verdier. Men også her er det grensetilfeller. 
For idrettsorganisasjonenes fremste utøvere 
fungerer organisasjonen både som arbeids
giver og yrkesorganisasjon. Kommersialise
ringen av eliteidretten fjerner idretten fra sitt 
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ideelle formål og allmennyttige funksjon. 
Toppidrett er idag langt på vei et yrke. 

Et annet eksempel er Norsk Forfattersen
trum som er en organisasjon med formål å 
spre bokkultur ved hjelp av opplesninger o. 
lign. Men organisasjonen er dannet av og be
står av yrkesgruppen forfattere og den tjener 
spredningen av medlemmenes egen produk
sjon. 

Det kan også være vanskelig å skille kultur
organisasjoner fra rent politisk virksomhet. 
Den opplysningsvirksomhet som har vært 
drevet i arbeiderbevegelsens regi helt siden 
forrige århundre har vært og er i noen grad 
politisk motivert og politisk i sitt innhold, men 
samtidig dekker den et svært bredt spekter 
og kan karakteriseres som folkeopplysning i 
mer nøytral forstand. 

Hobby" fritid- og friluftsorganisasjoner er 
ikke allmennyttige på annen måte enn at de 
hjelper folk å fylle sin fritid på en måte som 
ikke er til skade for andre samfunnsmed
lemmer. Selv her er det imidlertid uklare 
grenser. En organisasjon som Norges Automo
bilforbund er både en fritidsorganisasjon for 
bilister og en samferdselspolitisk pressgruppe 
med klare økonomiske motiver og mål. 

Noen av friluftsorganisasjonene er også en
gasjert i naturvernarbeid. I likhet med de rene 
naturvernorganisasjonenes virksomhet har 
disse organisasjonenes arbeid viktige politiske 
og økonomiske konsekvenser. 

Fremstillingen er knyttet til de overnevnte 
hovedtyper av organisasjoner: 

organisasjoner på helse· og sosialsektoren 
og humanitære hjelpeorganisasjoner. 
kvinne- og kvinnesaksorganisasjoner 
idrettsorganisajoner 
kulturorganisasjoner 
organisasjoner for naturvern og friluftsliv 
Hobby- og fritidsorganisasjoner 
Religiøse organisasjoner 
Internasjonalt orienterte organisasjoner. 
Disse organisasjonene er alle basert på fri-

villig medlemskap og de aller fleste er åpne 
for alle. De er stiftet som følge av et privat 
engasjement, ikke som resultat av et offentlig 
initiativ. Flere organisasjoner, særlig på helse
og sosialsektoren, er blitt oppfordret av det 
offentlige til å ta på seg oppgaver som er er
kjent offentlig ansvar, og det er mange 
eksempler på at organisasjoner har tatt på seg 
oppgaver som senere er blitt offentlige ar
beidsområder. Her har skillelinjene mellom 
den offentlige og organisasjonsdrevne virk
somhet ofte vært uklare. 

Et annet viktig kjennetegn ved denne delen 
av organisasjonslivet er at organisasjonenes 
drift er ikke-kommersiell. Målet er best mulig 
tjenester for de midler som står til rådighet. 

Medlemmene skal i prinsippet ikke ha direkte 
økonomisk godtgjørelse for sitt medlemskap, 
et prinsipp som er uthulet blant annet ved 
refusjon av tapt arbeidsfortjeneste til topp
idrettsutøvere. En rekke av organisasjonene 
har også etterhvet blitt avhengige av en stab 
av lønnede medarbeidere. Dette betalte byrå
kratiet kan utvikle interesser som er i strid 
med den best mulige realisering av organisa
sjonenes formål. 

Organisasjonssamfunnet i Norge har en 
lengre historie enn den norske grunnloven. 
En beskrivelse hvor alle deltakerne i organisa
sjonsvrimmelen ytes rettferdighet vil sprenge 
rammene for denne fremstillingen. 

I forrige århundre var organisasjonsveksten 
i stor grad konsentrert om avgrensede perio
der. Fremstillingen av det tidlige organisa
sjonslivet er knyttet til disse «bølgene», hvor 
en eller to sentrale bevegelser står i sentrum 
for en generelt aksellererende organisasjons
dannelse. Rundt århundreskiftet ser man klart 
konturene av det framtidige organisasjons
samfunn. De fleste organisasjonstyper vi 
finner i dag er da representert. Deretter er det 
en kontinuerlig vekst i hele organisasjonssam
funnet - også i den delen som behandles her. 
Veksthastigheten har variert, og det går et 
hovedskille rundt 2. verdenskrig. I etterkrigs
tiden har tilskuddet av nye organisasjoner 
vært svært stort. I tiåret 1965-75 kom det like 
mange nye organisasjoner innen dette feltet 
av organisasjonslivet som i hele mellomkrigs
tiden. Etterkrigstiden markerer og en styrking 
av organisasjonstyper som tidligere hadde en 
mer beskjeden plass, og tradisjonelt sterke 
organisasjoners relative tilbakegang. 

Et komplett bilde av utviklingen innen alle 
organisasjonstyper er ikke mulig å gi. Opp
gaven her er å vise når de ulike organisasjons
grupper har vokst fram, hvilke tilbud de har 
gitt sine medlemmer og hvilke tiltak de har 
drevet fram. Spesielt interessant i vår sam
menheng er eksempler på at organisasjonene 
har initiert offentlig deltakelse, engasjement 
og eventuelt ansvar. Dette mønsteret har man 
mange eksempler på fra helse- og sosialsekto
ren fra forrige århundre og inn i vår nærmeste 
samtid, men vi ser også hvordan offentlig en
gasjement er blitt blandet med frivillige initia
tiv innen idrett, kultur, naturvern og 
internasjonalt hjelpearbeid. Ofte er det vans
kelig og i mange tilfelle direkte galt å utpeke 
en eller flere organisasjoner som eneste kilde 
til f.eks. helse- eller sosialpolitiske tiltak. Or
ganisasjonene deltar aktivt i den samfunns
messige debatt og søker å påvirker det 
politiske miljø, men er ikke alene om å legge 
premissene for, eller å initiere grunnleggende 
reformer. Det er mulig ved hjelp av eksempler 
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å vise at organisasjonene har vært med på å 
drive fram velferdsstaten og man kan vel også 
si at de på mange områder har vært en nød
vendig forutsetning, Men organisasjonene 
lever ikke isolert, Organisasjonene er del av 
et samfunn som både skaper og påvirker orga
nisasjonene, og påvirkes av organisasjonenes 
arbeid. Organisasjonene har med andre ord 
sine samfunnsmessige forutsetninger, $On1 de 
ved mange an ledninger selv har vært med på 
å endre. 

Framstillingen nedenfor går for de fleste 
organisasjonstyper fram til 1970-årene, Det 
har hovedsakelig praktiske grunner. Den aller 
nyeste historien til denne del av organisa
sjonslivet har vært gjenstand for svært lite 
forskning, og en framstilling av det siste 
JO-året ville ikke kunne basere seg på utstrakt 
bruk av allerede utført forskningsarbeid, slik 
denne fremstillingen er. 

Kap. 1. Tiden før 1840 

Organisasjonslivet før 1840 er blitt karakte
risert som ,blekt og fattig». Det var spredte, 
lokale foreninger med få nasjonale sammen· 
slutninger. For de kondisjonerte i byene 
fantes lukkede selskapelige klubber, drama
tiske selskaper og fugleskytingsklubber. Fra 
tid til annen dukket det opp presteledede lese
lag for alle som kunne ha utbytte av det, 
særlig på bygdene, Bibelselskapet ble stiftet i 
Christiania i 1816, et tractatselskap i Bergen i 
1832, 

Tiårene før 1840 var tida for laugenes av
vikling, og det var få organisasjonsmessige 
nydannelser på det økonomiske område, Dels 
i forbindelse med, dels uavhengig av laugene 
eksisterte det enkelte private sykekasser, «dø· 
de-lader» og andre sosiale selvhjelpsinstitusjo
ner. 

I 1823 kom den første sparebanken, I ut
gangspunktet var sparebankene tenkt som 
filantropiske tiltak, hvor samfunnets støtter 
tok initiativet til at de mindre bemidlede klas
ser skulle settes i stand til å sørge for seg selv 
under sykdom og alderdom, Dessuten skulle 
sparebankene ha en oppdragende effekt og 
fremme flid og sparsomhet til erstatning for 
svir og drukkenskap, De mest optimistiske så 
her en del av løsningen på de påtrengende 
sosiale problemer. Det viste seg imidlertid 
mot midten av århundret at kredittoppgaver 
fortrengte det filantropiske aspekt Allerede i 
startfasen ble det klaget over at arbeiderklas· 
sen i liten grad benyttet seg av den gode 
anledning, 

Det kgL selskap for Norges Vel (1809) med 
en rekke lokale sogneselskap var en av de få 
nasjonale organisasjonene tidlig på 1800-tal· 
let I den vanskelige økonomiske perioden fra 
1811-20 var en del av disse aktive med oppret
telse av boksamlinger og leseselskap. Etter 
1837 ble kommunestyrene stadig mer velvillig 
innstilt overfor disse potensielle kildene til 
bøndenes opplysning, noe som hang sammen 

med en våknende politisk interesse hos bøn
dene, Det ser ut til at samlingene ofte inne
holdt «Stortingsefterretninger• som i denne 
perioden ble flittig brukt I 1831 var det 74 
slike samlinger, i 1840 var tallet økt til 210, 
Økingen skjedde parallellt med at de sentrale 
myndigheter fattet interesse for saken, I årene 
1839, 41 og 43 ble det bevilget midler fra 
«Opplysningsvesenets Fond» og på 1850 og 
60-tallet kom denne støtten til å bety mye. 

De lokale øvrighetspersoner, lensmann, 
prest og de kommunale myndigheter hadde 
ofte en sentral rolle i dannelsen av disse tid
ligste associationer på 1800-tallet I stor grad 
var tiltakene sosiallseringstiltak, for å fremme 
et passende adferdsmønster hos almuen, Må· 
let var å tilføre folket et minimum av dannel
se, måtehold og evne til selvhjelp, På landet 
ble det ofte lagt mye arbeid i å få hele bygda 
med, 

Av betydning for organisasjonsutviklingen 
var at det på 1830 og 40-tallet ble fjernet for
melle hindringer for organisasjonsdannelse. 
Konventikkelplakaten ble opphevet, handels· 
og håndverksprivilegiene ble delvis tatt bort 
i 1839 og 42, og ved den nye kriminalloven 
av 1842 ble opprørsloven opphevet. En ny dis
senterlovgivning som kom i 1845 ga religiøse 
samfunn rett til å organisere seg · riktignok 
under registreringsplikt. Generelt kan man si 
at staten la få hindringer i veien for forenings
dannelse på 1800-tallet. I et ikke-publisert 
arbeid konkluderer Hans Try om utviklingen 
på 1800-tallet: «Det voks fram ei mengd foren
ingar og liknande samskipnader frå 1814 og 
utover, og ein kjennar ikkje til at styresmakta
ne noen gang prøvde å forby slike samskipna· 
der dersom dei ikkje hadde heimel i spesielle 
lover som gjorde at dei kunne stemple verk· 
semda som kriminell. Slik sett kan ein vel 
seia at ein generellt hadde faktisk forenings
fridom i landet», Try mener det er symptoma· 
tisk at Thraneforeningene ikke ble forbudt i 
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seg selv, men at mange enkeltmedlemmer av 
bevegelsen ble dømt for anti-statlig, revolusjo
nær virksomhet med hjemmel i reglene om 
«Forbrytelser imod den offentlige myndighet» 
i Kriminalloven av 1842. Stortinget tolket det 
som en trussel mot statens sikkerhet da en 
redegjørelse for bevegelsens krav ble sendt fra 
«Lilletinget» til Stortinget ledsaget av en skrif
telig uttrykt bekymring for at «menneskemas
ser vil sætte sig ap mod den bestaaende 
tingenes orden> dersom kravene ikke ble tatt 
opp til behandling. Man anerkjente forenings
friheten dersom den ikke førte til det man 
oppfattet, eller ville oppfatte, som anti-statlig 
virksomhet. 

Snarere enn å forby organisasjonsdannelse 

mener Try at staten på ulike måter la for
holdene til rette for slik virksomhet. For det 
første i form av direkte bevilgninger. Selska· 
bet for Norges Vel fikk økonomisk støtte helt 
fra opprettelsen. Vi har sett at boksamlinger 
nød godt av «Oppbygningsvesenets fond» fra 
slutten av 1830-tallet. I 1844 fikk «Den norske 
Forening med Brennevinsdr!kk«s første agent 
- Kjeld Andresen · 400 spd. til omreisende 
virksomhet i den hensikt å stifte avholdsfor
eninger. 

For det annet kunne Staten gripe inn ved 
lovgivning. Sparebankene fikk på denne må
ten et incitament gjennom tillatelse til å gi 5 
pst. rente på innlån mens den lovfestede rente 
ellers var 4 pst. 

Kap. 2. 1840-årene: Den I. bølgen 

En voldsom vekst i organisasjonssamfunnet 
fant sted i 1840-årene. Det er blitt karakteri
sert som «en eksplosjon», en bølge som 
kuliminerte med Thranebevegelsens mobili
sering 1849-51. I Kristiania var det i 1838 23 
foreninger, i løpet av de neste 12 år ble det 
stiftet minst 84 nye (Seip J.Arup Utsikt li, s. 
50). Biskop Neumann konstaterte i 1846 at det 
«Vrimlet av foreninger» i Bergen. 

Organisasjonsdannelsen var imidlertid be
grenset i sitt innhold og i sine formål. J.A. 
Seip hevder at det kun var noen utvalgte inte
resser som legitimt lot seg organisere omkring 
1840. Det var interesser med utgangspunkt i 
yrke, misjon, avhold, filantropi og felles fri
tidsaktiviteter som dominerte foreningsdan
nelsen. Rent økonomisk motiverte organisa
sjonsdannelser var det relativt lite av. Det 
nærmeste man kom denne typen organisasjo
ner var yrkesorganisasjoner og Thranebeve~ 
gelsen. I forbindelse med avviklingen av 
laugene gjennom håndverksloven av 1839 og 
handelsloven av 1842 vokste det fram yrkesor
ganisasjoner for en rekke grupper: offiserer, 
prester, leger, almueskolelærere, bokhand
lere, bakermestre, murmestere, sveisere, 
byggmestere, underoffiserer, handelsbetjen
ter, håndverkere og boktrykkersvenner (Seip 
op.cit. s. 58). 

Økonomisk motiverte var 6g de forskjellige 
hjelpekasser og pensjonsinnretninger. For 
•mindre Formuende» kom «Femdalers-pen
sjonsinretninger» i mange byer på 40-tallet. 
Det var også endel av laugene som etter en 
kort tid gikk over til såkalte «Understøttelses
lader>. «Den norske livrenteforening» (1844) 
og «Christiania gjensidige forsørgelsesanstalt> 
(1847) var gjennombruddet for en vitenskape-

lig fundert livsforsikring. Sparebankene var 
en type forening som var dels økonomisk 
(minkende fattigutgifter), dels filantropisk 
(oppdra arbeidsklassen til selvhjelp) motivert. 
1840 var det 4 på landsbygda og 21 i byene. 
JO år senere var tallene h.h.v. 58 og 32. Man 
kan trygt snakke om en gjennombruddstid for 
sparebankene i 1840-årene. 

Fra midten av 50-tallet kom det en ny vekst 
i dannelsen av økonomisk motiverte sammen
slutninger. Meieriene er framtredende her. 
Det første meieri ble dannet i 1856, en sterk 
og jevn vekst fra 1866 førte til 200 meierier i 
1884. Sparebankene hadde en ekspansiv pe
riode fra 1855"65, og i 1870 var det 200 spare
banker på bygdene. 

2.1 AVHOLD OG MISJON 
2.1.1 Misjonsbevegelsen 

Avholds- og misjonsbevegelsen, den misjo· 
nerende interesse, var den kvantitivt domine· 
rende når man ser 1840-tallet under ett. De 
første foreningene for den ytre misjon oppstod 
alt i 1820°årene, gjennombruddet kom ved 
dannelsen av Det norske Misjonsselskap i 
1842. Initiativet ble tatt av Stavanger Misjons
forening (1823) som sendte ut en innbydelse 
til de lokale misjonsforeningene. I alt 65 foren
inger fra Rogaland og rundt Sørlandskysten 
besvarte innbydelsen og var med på dannel
sen av Misjonsselskapet. Selskapet vokste 
raskt og hadde i 1850 ca. 250 lokallag, spredt 
over nesten hele landet. 

lndremisjonsbevegelsen kom i bakkant av 
denne første foreningsbølgen. Thranebevegel
sen hadde gjort det klart for mange at folkets 
religiøse grunnmur var vaklende. Dette kan 
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ha vært. et incitament til økt religiøs organise
ring på kristen grunn, men indremisjonen var 
ikke først og fremst en motbevegelse, snarere 
representerte den en kontinuitet. Det var en 
fortsettelse av de gamle haugianske venne
samfunn i fastere organisatoriske former, i 
første omgang på lokalplanet. 

Indremisjonsforeningene kunne riktignok 
og hente inspirasjon i samtida. Generelt var 
samfunnet preget av en stadig mer omseggri
pende «associationsaand». Det norske Misjons
selskap hadde vist at det var et stort 
organiseringspotensiale innen misjonen. Bi
belselskapet og tractatselskapene var det som 
til da representerte den kristne frivillige mi
sjonerende virksomhet innen landets grenser. 

Med til forutsetningene for indremisjonen 
hører og de mange regionale lekmannsmøtene 
som ble arrangert på 50-tallet. En sentral 
spørsmålsstilling på alle disse møtene var hva 
som kunne «være gavnligt til at befordre sann 
Kristendom bland\ Folkeb. Den første indre
misjonsforening (Skien i 1853) hadde samme 
utgangspunkt: "at virke til at vække og nære 
et sandt Christelig Liv». De første årene var 
ikke dette et formål som grep så voldsomt om 
seg - i 1860 var det bare 9 foreninger - indremi
sjonen var enda i sin barndom. 

Den kristne vekkelsesbølgen rundt midten 
av århundret førte også til opprettelsen av en 
rekke frikirkelige trossamfunn. Dissenterlo
ven av 1845 tillot under registreringsplikt 
dannelsen av dissentersamfunn. I 1850-årene 
ble Metodistkirken og Det norske Baptistsam
funn organisert, i 70-årene kom Det evan ~ 
gelsk-lutherske kirkesamfunn og Adventist
kirken. Framveksten var en del av den kristne 
vekkelsesbølge rundt 1850 som førte til økt 
organisering av lekfolket i egne organisasjo
ner. 

2.1-2 Avholdsbevegelsen 
Avholdsbevegelsens framvekst er blitt sett 

i lys av, og som en del av den assosiasjonsån
den som preget årene rundt 1840. Men den 
hadde sine spede røtter tidligere. På 1820-
tallet oppstod det sparsomhets- og nøysom
hetsforeninger som skulle fremme måtehold 
på alle livets områder, deriblant rusdrikkny
telsen. De første rene «edruelighedsforeninge
ne» oppstod ti år senere. Vi vet lite om disse 
tidlige måteholdsforeningene, men de var ofte 
forløpere til de senere avholdsforeninger. Det 
første rene avholdslag kom i Stavanger 1836: 
«Stavanger Maadeholdsselskab». Denne for
eningen fikk mange avleggere i distriktet, vi 
kjenner til 16 slike fra 1839. Veksten rundt 
1840 var særlig sterk på Sør- og Vestlandet, 
og det var herfra initiativet kom til dannelsen 
av «Det norske Afholdenhedsselskab» i 1844. 

I motsetning tiJ ~~østlandets» avholdsorganisa
sjon «Den norske Forening mod Brændevins
drik», fikk den vestlandske sammenslutning 
ingen økonomisk støtte fra staten til reisende 
agitatoreri og konsentrerte seg derfor om sine 
geografiske kjerneområder. Til tross for det 
hadde Afholdenhedsselskabet en jevn vekst. 
I 1844: 54 foreninger med ca. 6000 med
lemmer, og i 1850: 77 foreninger med ca. 10 000 
medlemmer. 

Den norske Forening mod Brændevinsdrik 
(DnFmB) vokste raskere. Allerede første vir
keåret fikk foreningen økonomiske støtte av 
Stortinget til Kjeld Andresens agitasjonsrei
ser. Det var oppsiktsvekkende i samtiden at 
Stortinget bevilget penger til en omreisende 
agent for å bøte på et erkjent samfunnspro
blem. K1eld Andresen fikk 400 spd. for .Ved 
stiftelse af Maadeholdsforeninger at virke for 
Ædruhedens Fremme» (Fuglum, P.: «Kampen 
om alkoholen 1816-1904», Oslo 1972 s. 96). 
Andresen kvitterte for tilliten ved å holde 142 
offentlige møter og stifte 34 foreninger det 
første året. 

Etter tre år rapporterte Den norske forening 
mod Brændevinsdrik om 181 foreninger med 
24 000 medlemmer. Men allerede på slutten 
av 40-tallet satte stagnasjonen inn, og i 1849 
var det færre foreninger enn det hadde vært 
2 år tidligere. Stagnasjonen var imidlertid for
bigående og på midten av 50-tallet nådde 
DnFmB sitt høydepunkt med 300 foreninger 
med ca. 30 000 medlemmer. Hele tiden nød 
foreningen godt av Stortingets bevilgninger 
til emmissærvirksomhet. 

De to første avholdsorganisasjonene var uli
ke i sin sosiale sammensetning og geografiske 
utgangspunkt. Afholdenhedsselskabet var, og 
ble sett på, som en del av det knstne humani
tære hjelpearbeid, og var sterkt knyttet til 
lekmannskretser. Organisasjonen var et pro
dukt av en folkelig og lavkirkelig vekkelses
kristendom. Initiativtakerne til Afholden
hedsselskabet finner man igjen i Det norske 
Misjonsselskap som ble stiftet to år tidligere. 
I ledeJsen av denne vestlandsbevegelsen var 
det et stort innslag av lærere, klokkere, gård
brukere og håndverkere. Det var særlig 
gårdbrukere som dominerte medlemsmassen, 
arbeidere og husmenn var representert. Ka
rakteristisk var fraværet av den sosiale 
overklassen. 

DnFmB så på avholdssaken er rent borger
lig anliggende. Alkoholmisbruk var et mel
lommenneskelig problem som måtte forsøkes 
løst ved «eksemplets makb,_ Det ledende so
siale skikt i hovedstaden ville gå foran med 
et godt eksempel - men kun oår det gjaldt 
brennevin. Lokalforeningene var ofte dannet 
på prestens initiativ. Etterhvert kom forenin-
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gen til å få et lederskap med en bredere sosial 
basis. I 1861 var ca. 1/3 av de lokale formenn 
skolelærere. 

I den organisasjonsmessige oppbyggingen 
var det vesentlige forskjeller mellom de to 
bevegelsene. Afuoldenhedsselskabet bestod 
av likestilte lokale org·anisasjoner som alle 
hadde rett til å sende representanter til lands
styret og påvirke valg av styre og utformingen 
av bevegelsen program. Medlemsskapet i 
DnFmB var personlig, og hvert enkelt med
lem hadde stemmerett på generalforsamlin
gen. Kristianias dominans i foreningen ble en 
uunngåelig følge av dette. 

Allerede før avholdsbevegelsen fikk sine 
første to landssammenslutninger ble det tatt 
avholdspolitiske initiativ fra lokale avhold
slag. Etter opprettelsen av den annen brenne
vinskommisjonen i 1839 kom det inn 27 
petisjoner fra lokale avholdsforeninger. Det 
var imidlertid ikke avholdsbevegelsen qua 
organisasjonen som førte til at Odelstinget i 
1842 vedtok at brennevinsproduksjon i landet 
skulle totalforbys med en avviklingsperiode 
på 5 år for landdistriktene og 10 år for byenes 
vedkommende. Etler at kongen nektet å sank· 
sjonere Stortingets vedtak forsvant forbuds
spørsmålet som aktuelt politisk tema. 

2.2 THRANEBEVEGELSEN OG REAKSJO· 
NENE PA DEN 

Internasjonalt hadde februarrevolusjonen i 
1848 rystet det borgerlige samfunn. Enkelte 
oppløp hadde man også i Norge, februarrevo
lusjonen gjorde det lettere å stille spørsmåls
tegn ved de rådende samfunnsforhold. Noen 
organisert motstand mot det herskende sam
funnssystem kom ikke før et år senerei i 
mars-april 1849 med dannelsen av de første 
Thraneforeningene. 

Blant de nasjonale forutsetninger for beve
gelsen var det voldsomme befolkningspresset 
fram mot midten av 1800-tallet som førte til 
en sterk økning innen de lavere klasser på 
landsbygda, husmenn, "innerster• og landar· 
beidere. Her lå et medlemspotensiale for det 
omfang Thranebevegelsen fikk. 

Den allmenne «associationsaand» og utsla~ 
gene av denne på 40-tallet var 6g en del av 
bakgrunnen. Thranes personlige innsats bør 
heller ikke neglisjeres. Den er ikke en hoved
forklaring, men kanskje en nødvendig betin
gelse inntil bevegelsen så og si •rullet videre 
av seg selv». Særlig den første tiden var ar
beiderforeningene et resultat av Thranes 
virksomhet som omreisende agitator. I løpet 
av 1849 vokste bevegelsen til 109 lokale foren
inger, hvorav 113 var stiftet på initiativ fra 
Thrane, 1/3 av andre omreisende agitatorer og 

113 på lokalt initiativ. Den maksimale tilslut
ning ble nådd i juli 1851 med ca. 400 forenin
ger med noe over 30 000 medlemmer (Per 
Fuglum regner med at avholdsbevegelsen i 
1849 hadde rundt 25 000 medlemmer, Fug
lum, op.cit. s. 99). 

Når Thrane oppfordret til å danne forenin
ger på et politisk, delvis klassemessig grunn
lag var dette noe nytt. Avholds· og misjonsor
ganiseringen appellerte i prinsippet til alle 
samfunnsgrupper. En del av den tidlige av
holdsbevegelsen hadde i tillegg et filantropisk 
aspekt, den var ledet av fremstående em
bedtsmenn og politikere og var preget av 
deres holdninger. Thrane understreket at ar
beidsklassens bevisstgjøring måtte ta utgangs
punkt i k1assen selv, gjennom egen forenings
virksomhet. Thranes 'Arbeiderforeningens 
Blad> hadde som undertittel «For arbeidsklas
sens Oplysning og bedre Fremtid». De lokale 
foreningene dannet leselag, skriveskoler og 
holdt møter med foredrag av «almendannen
de> karakter. Det var denne egenorganisering 
som vakte borgerskapets og geistlighet.ens 
bekymring. 

Tidligere radikale hadde sett valg av egne 
stortingsmenn som middelet til samfunns
forandring. Thrane derimot hadde liten tro på 
forfatningen «hvorav de fattige nektes inn
flytelse>. At petisjonen med 12 835 underskrif
ter ble ledsaget av demonstrasjoner og sendt 
til Kongen, var et uttrykk for at Thrane fore
trakk «en Tyrann framfor mange tusen)t. Et 
opplyst enevelde var å foretrekke framfor et 
massivt embetsmannsbyråkrati. 

Thrane avskrev imidlertid ikke helt de kon
stitusjonelle politiske kanaler. Thraneforenin
ger var i aktivitet ved kommunevalgene i 
Drammen, Kristiansand og Kongsberg. og ved 
Stortingsvalget i 1849 oppfordret Thrane alle 
sympatiserende stemmerettskvalifiserte til å 
avlegge ed og stemme. Resultatet var magert, 
1 representant. Det faktum at Lilletingets krav 
ble stilet til Stortinget var også et uttrykk for 
at Thrane forholdt seg til de politiske realite
ter. 

Arbeiderforeningene var raskt for nedadgå
ende etter arrestasjonene og rettsforfølgelse
ne. Endel foreninger lå nede alt i 1851. Den 
delen av Thranebevegelsen som bestod ble 
sugd opp av den upolitiserte filantropiske ar
beidersamfunnsbevegelsen. Eller som J.A. 
Seip uttrykker det: «opprøret gled inn i den 
store konsensus mellom samfunnsklassene, 
splittet og temmet» (Seip, J.A.: Utsikt I, s. 
206). Det første varsel om dette var kommet 
allerede i 1850 med dannelsen av det filantro
piske Arbeidersamfunn på Enerhaugen. Stif
telsen av arbeidersamfunnet hadde som 
utgangspunkt en direkte konfrontasjon mel-
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lorn Thrane og prost Halling, hvor Halling 
klarte å snu det sorn skulle være dannelsen 
av en Thraneforening til et arbeidersamfunn 
solid plantet på borgerlig kristen grunn. Den 
fant sin berettigelse som motvekt rnot tidens 
radikalisme, det uttalte hovedformål var å 
bekjempe thranittene gjennom opplysnings
virksomhet i form av søndagsforedrag, biblio
tek, lesevære Iser og søndagsskole for voksne. 

Arbeidersamfunnet på Enerhaugen var 
imidlertid ikke typisk for de arbeidersamfunn 
som oppstod i den «dype natt. som ruget over 
norsk arbeiderbevegelse i 60-å.rene. De fleste 
var ikke så gjennomsyret av den religiøse 
«bli-ved-din-lest"·filosofi som Halling repre
senterte. Riktignok kan alle sees på som 
instrumenter for interesseharmoni mellom 
samfunnsklassene, men samtidig hadde man
ge av initiativtakerne en genuin tro på at 
arbeidersamfunnene kunne bli midler til bed
ring av arbeiderklassens åndelige og materie}~ 
le kår. 

Dannelsen av arbeidersamfunn på 1860· og 
70-tallet ble incitiert fra borgerlig hold. Tilfei· 
let Kongsberg (1869), hvor pohtimesteren og 
sorenskriveren var h.h.v. forn1ann og nest
formann, er illustrerende. Samfunnenes 
formål var først og fremst opplysning. I inn· 
bydelsen til Drarnmen arbeidersamfunn 
(1869) het det at hensikten var •fremhjelp av 
Arbeidernes Oplysning>, Men rnan var også 
opptatt av tilværelsens materielle side. Ber
gen arbeiderforening (1850) delte ut gratis 
medisiner og bandasjer, foretok koppsetting 
ved sykdom, fra 1857 også for foreningsmed
lemmenes hustruer. Det åndelige aspekt fikk 
en solid grunnvoll da foreningen overtok Ber
gen leseselskaps boksamling på over 5000 
bind. 

Eilert Sundts Kristiania Arbeidersamfunn, 
som i sin kjerne var en sykehjelpskasse (1864), 
dannet - trolig som den første i landet - en 
«Vint.erhjelpskasse,, en form for arbeidsledig
hetskasse som fungerte i 3 år og hadde opptil 
70 medlemmer. Til tross for avstandstaken fra 
direkte politisk engasjement var arbeider
samfunnet opptatt av arbeiderklassens sosiale 
kår. Sundts undersøkelse om «Arbeiderklas
sens Kaar og Sæder i Christiania» begynte i 
1855, og var uttrykk for en genuin interesse 
for arbeiderklassens levekår. Avgrensingen 
mot det som ble oppfattet som «politikk» fikk 
konkret uttrykk gjennom eksklusjonen av 
Olaus Fjørtoft fra samfunnet i 1873, etter at 
han hadde politisert arbeiderspørsmålet i sam
funnets samtalelag. 

I borgerskapets øyne var Thranebevegelsen 
en trussel mot samfunnsklassens harmoniske 
sarnliv og som sådan en spore til filantropisk 
initiativ. De tidligste arbeidersamfunnene er 

et eksempel på det. Folkeopplysningstanken 
- som fikk sitt gjennombrudd i 1850-årene -
er et annet godt eksempel. Stifteren av «Sel
skapet til folkeopplysningens Fremme», 
Hartvig Nissen, så ikke noe annet rniddel til 
å «befri disse store masser fra å bli blinde red
skaper i sådane agitatorers hender, enn 
nettopp det å utføre en borgerlig opplysning 
til en bestandig større krets». Lignende selska· 
per fantes i England fra 1820-årene og i 
Sverige 10 år senere (Nettum, R. eta! (red): 
Folkelig kulturarbeid, Oslo 1958, s. 105). 

Det er ikke å forundres over at de sentrale 
myndigheter så med velvilje på en slik kamp 
mot falske ideer ala Thrane, og Selskapet ble 
det samlende punkt for 1850- og 60-taJ!ets 
opplysningsarbeid, Stifterne hadde en urok· 
kelig tro på opplysning både som bolverk mot 
opprørske ideer og sorn spore til materiell 
framgang for folket. Ved å vekke til live fol
kets slumrende sans for kunnskap ville man 
heve det åndelige og materielle nivå. Ikke 
bare ved frivillig opplysningsvirksornhet, fle
re av folkeopplysningens forkjempere var 
også aktive i oppbyggingen av den offentlige 
almueskolen. Det lå ikke noen motsetning 
her. Tidsskriftet «Folkevennen» og omreisen
de foredragsvirksomhet skulle i første omgang 
være de sentrale virkemidler i selskapets ar· 
beid. Virksomheten hadde sitt høydepunkt på 
1860-tallet med mellorn 4 og 5 000 med
lemmer, fra 1870 gikk det nedover. Et rent 
patriarkalsk foretak på filantropisk grunnlag 
løp tiden mer og mer fra. Man klarte heller 
aldri å nå ned til folket, •Folkevennem ble et 
blad for middelklassen. 

2.3 FELLESTREKK VED ORGANISA
SJONSDANNELSEN 

Man kan karakterisere denne tidlige organi~ 
sasjonsdannelsen ved å peke på noen felles 
trekk ved de foreningene og organisasjoner 
som oppstod. 

Hans Try nevner 4: 
1. Foreningslivet nådde ut over den snevre 

sosiale basis som var typisk for perioden før 
1840. Det rekrutteres medlemmer fra ulike 
sosiale grupper, selv om ledelse og initiativ 
ofte kommer fra høyere sosiale lag. Hvis man 
ser på Thranebevegelsen, rekrutterte den - i 
allefall på bygdene - et representativt utvalg 
av den mannlige befolkning, dersom man ser 
bort fra overklassen. Seip ser Thranebevegel
sen både som en bondebevegelse, håndver· 
kerbevegelse, husmannsbevegelse og 
arbeiderbevegelse - samtidig (Seip, I. «Utsikt 
Il», s. 192). Misjons- og avholdsbevegelsen fav
net middelstanden, særlig selvstendige 
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gårdbrukere, lærere, håndverkere, men den 
evnet ikke i så stor grad å få med seg arbeider
klassen, hverken på landet eller i byene. Den 
østlandske avholdsbevegelse "Den norske for
ening mod Brændvinsdrik> var den som i 
størst grad var preget av det eldre organisa
sjonssamfunn. 

2. 1840-tallet karakteriseres og av at bygde
samfunnet kommer med for alvor. Både 
misjon, avhold, sparebankene og Thranebeve
gelsen spredte seg til bygdene. 

3. Dannelsen av landsomfattende organisa
sjoner var noe nytt. Et viktig trekk ved 

framveksten av de landsomfattende organisa
sjonene innen avhold og misjon var at de 
landsomfattende sammenslutningene ble 
dannet av allerede eksisterende lokallag. Lo
kallag folle behovet for en nasjonal organisa
sjon for å styrke og koordinere sin virksomhet. 

4. Det var i denne første fasen ofte personer 
fra de øvre sosiale og økonomiske skikt som 
stod bak foreningsdannelsen og ble de leden
de. Prestene var sentrale på landsbygda, 
embetsmenn og borgere i byene. Den neste 
organisasjonsbølge hadde et sterkere «demo
kratisk" innslag. 

Kap. 3. Den 2. bølge: 1867-1873 

Den andre store bølgen av foreningsdannel
ser kom i årene rundt 1870. Vagn herred kan 
tjene som eksempel på den omfattende lokal.e 
foreningsdannelsen som kom i slutten av 
60-årene (Tinnes, T.: «Framveksten av polltis
ke foreninger i Hedmarken Amt 1867 -84», 
Hovedoppg. Universitetet i Oslo, Hist.Inst. 
1968). I Vagn ble det i 1867168 stiftet sognesel
skap, bondevennforening, skytterlag, misjons
forening og et bibelselskap. Hamar Stiftsti
dende kommenterte: «Det er folkets 
Opvaagnen, tiltagende Oplysning og deraf 
større Frihedsfølelse, dets tilbagevendende 
Tro og Tillid til sin Ævne og Trangen til en 
kraftigere Deltagelse i vare Samfundsanlig
gender · det er disse Gjæringer og Overgange 
i Folkets Masser, der danner det dybe og bre
de Grundlag, hvorpaa de frie folkelige Foren
inger hvile» (Etter Tinnes op.cit. s. 32 og 33). 

Sett i nasjonalt perspektiv er det bonde
vennbevegelsen som lettest faller en i øynene. 
Men det må understrekes at denne bevegelsen 
var del av en bølge av lokale allmueforenin
ger, velforeninger, grendesamlag, foreninger 
for ytre og indre misjon, totalavholdsforenin
ger, forbrukerforeninger osv. Noen eksisteren
de foreninger knyttet seg til bondevenns
bevegelsen, andre ble stående utenfor uten 
noen sentral nasjonal tilknytning. Enkelte ste
der · særlig i Trøndelag · fikk bondevenn
foreningene konkurranse av motforeninger. 

Jaabæks bevegelse bestod heller ikke bare 
av «rene1) bondevennforeninger. Bevegelsen 
ynglet avleggere som sparebanker, forbruker
foreninger og avholdslag. I tillegg til organisa
sjonsfloraen rundt bondevennbevegelsen 
foregikk det en ekspansjon av foreningsvirk
somheten innen avhold og misjon. Forbruker
kooperasjonen vokste fram som en selvsten
dig bevegelse som fikk et betydelig omfang i 
begynnelsen av 70-årene. Skyttersaken . som 

var tidens fremste idrettsform - hadde sine 
ekspansjonsperioder før og etter det vi har 
karakterisert som den 2. foreningsbølgen, !llu
strerer at foreningsveksten også var et konti
nuerlig fenomen, og at de enkelte foreningsty
pene hadde særegne vekstbetingelser og 
ekspansjonsperioder. 

Landsmålsbevegelsen hadde sine første spe
de organisasjonstilløp rundt 1870. De første 
lokale mållag kom i Kristiania og Bergen i 
1868, Det norske Samlaget og Vestmanna
laget. Noen betydelig vekst i antall lokallag 
kom ikke før i !890-årene. 

Folkehøyskolebevegelsen hadde imidlertid 
sin blomstringstid rundt 1870. Den første fol
kehøyskolen kom på Hamar i 1864, og de 700 
elevene fra alle landets kanter som ble uteksa
minert de første ti årene på •.Sagatun> ble ofte 
foregangsmenn i organisasjonslivet i hjem· 
bygda. Det ble etterhvert mange uteksaminer
te kandidater, tid\Jg i 1870-årene var det mer 
enn 30 folkehøyskoler. Det sterke behovet 
denne veksten var uttrykk for, ble i 1875 er
kjent av staten som begynte å opprette 
amtskoler med undervisning i de samme fag 
som ved folkehøyskolene. 

3.1 BONDEVENNBEVEGELSEN 
Jaabæk stiftet den første bondevennforen

ing i Mandal i 1865. Veksten var langsom de 
første årene, foreningsdannelsen toppet seg 
før stortingsvalgene i 1868 og 70. Det hang 
sammen med at Jaabæks hensikt var å skape 
en velgerorganisasjon som kunne bryte em
betsstandens politiske monopol. Jens Arup 
Seip kaller bevegelsen et for tidlig født parti. 
Det var en bevegelse som innrettet sin organi
satoriske virksomhet på å fremme bøndenes 
politiske krav. Jaabæk ville sikre seg repre
sentanter på Stortinget som kunne tale 
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bøndenes sak, Midlene som ble brukt til å nå 
dette mål var lokale prøvevalg og stor aktivi
tet i forbindelse med valgmannsvalgene, Når 
representantene først var kommet på tinget 
overvåket J aabæk deres stemmegivning og 
bruk av Stortingets kostbare tid, Det hendte 
at representanter ikke ble gjenvalgt fordi de
res opptreden ifølge Jaabæk ikke var bonde
vennlig nok. 

Bondevennenes krav var økonomiske. KraM 
vene om nedskjæring av de offentlige budsjet
tene og lavere rentefot var bøndenes løsning 
på den jordbrukskrisen som var bakgrunnen 
for bevegelsens vekst. 

De ulike samvirketiltak som bondevenn
bevegelsen hadde nær kontakt med, slik som 
meierivirksomhet, forbruksforeninger og spa
rebanker, var også økonomisk motivert Man 
kunne bryte renteåket ved å organisere spare
banker, og utfordre landhandlernes monopol 
ved å danne forbrukerforeninger, 

Lokalt engasjement i kommunestyrer og 
amtsstyrer var også viktig, særlig i tilknytning 
til behandlingen av veibudsjettet Dessuten 
kunne man gjennom uttalelser fra amtsstyre
ne legge press på de sentrale myndighetene, 

Bevegelsens vekst var ikke så avhengig av 
omreisende «emissærer» som f.eks. ThranebeM 
vege!sen var, Jaabæks blad 'Folketidene» var 
en viktig kilde til inspirasjon, Den spredte 
geografiske veksten de første årene er en indi
kasjon på det, Fra bondevennenes «overbesty
relse» ble det aldri sendt ut agenter, men det 
kunne oppstå lokale initiativ til omreisende 
agitasjonsvirksomhet. 

Jaabæks foreninger var helt klart en bonde
bevegelse, Totalt representerte bøndene over 
90 pst av medlemmene, Arbeidere og hus
menn var magert representert, selv om det 
fantes et visst innslag av de lavere klasser, 
Det ser ut til at graden av sosial integrasjon i 
bygda spilte en viss rolle, I strøk med få hus
menn var flere av dem med i bondevenn
foreningene, mens der hvor klasseskillet var 
mer n1arkert og antallet husmenn og landar
beidere var større1 hadde ikke bondevenn
foreningene den samme sosialt integrerende 
effekt 

Bevegelsen vokste raskt og forsvant fort, 
På sitt høyeste hadde den knapt 30 000 med
lemmer, mellom 1871 og 73 forsvant nesten 
hele organisasjonen, Aktiviteten i bygdene 
rundt valgene i 1873 og 76 var svært liten, 

Det var mange årsaker til bevegelsens til
bakegang, Jaabæks forhold til religion, preste
ne og stemmeretten skapte splittelse i 
bevegelsen, I tillegg var en sentral forklaring 
å finne på selve rekrutteringsplassen: høykon
junkturen som kom i begynnelsen av 1870-
årene, Bondevennbevegelsen bygget på en 

situasjon med økonomisk krise, og dens krav 
sprang ut fra de økonomiske problemer som 
knyttet til krisen. Interessen for en slik organi
sasjon forsvant samtidig med problemene, 

3.2 FORBRUKERKOOPERASJONEN 
Mange bondevennforeninger opprettet for

brukerforeninger, men forbrukerkooperasjo
nen var en selvstendig bevegelse som i denne 
perioden fikk sin oppblomstring, En av de 
første som tok opp ideen om forbrukerforenin
ger var Thrane. «Arbeiderforeningens Blad» 
fremmet i 1855 krav om at det i kommunal 
regi skulle opprettes "Magasiner for billige 
Nødvendighedsartikler>, Det skulle imidlertid 
gå mange år etter at Thrane hadde lansert og 
forsøkt realisert denne ideen til den ble reali
tet, men etter at de første tiltak var satt igang 
fikk man en voldsom vekst Den første for
brukerforening ble stiftet i Kristiania i 
desember 1865 av sekretæren i Kristiania tota
lavholdsforening, Ved utgangen av 1868 
eksisterte det 7 foreninger, i 1871: 147, 1872: 
165 og 1875: 276 (Debes, L: «Forbrukerkoope
rasjonen», bind L og 2, Oslo 1925-36, bind I. 
S, 97 og I 05), 

Initiativet til forbrukerforeningene på lands
bygda kom oll;e fra menn som sto folkehøy
skolene eller bondevennforeningene nær. 
Tilknytningen til bondevennbevegelsen er en 
vesentlig forklaring på kooperasjonens sterke 
vekst, Det var et parallellfenomen, Veksten 
hadde 6g sammenheng med den krall;ige øko
nomiske oppgangsperioden den første delen 
av 1870-årene. 

Forbrukerforeningene var et uttrykk for at 
naturalhusholdningens tid var på he!L Også 
på landsbygda trengte man et utvalg varer 
over disk, både til bondestanden og til en vok
sende arbeiderklasse, 

Det ser ut til at det var byforeningene som 
brøt først sammen. Alt i 1875 var det langt 
færre byforeninger enn tidligere, Konkur
ransen om kundene var blitt knivskarp i den 
begynnende økonomiske nedgangsperioden, 
og i 1877 var forbrukerbevegelsen nesten ute
lukkende en bygdebevegelse, Antall forenin
ger i 1880 var 235, i 1885: 221, 1890: 211, 1895: 
206, 

3.3 AVHOLD OG MISJON 
Innen misjon- og avholdsbevegelsen var det 

og en kraftig oppblomstring fra slutten av 
1860-årene, 

3.3.1 Indremisjonen 
Indremisjonsforeningene vokste kraftig i 

antall i 1860-årene, og det ble gjort forsøk på 
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å danne en organisasjon for alle indremisjons
foreninger i landet. Lutherstiftelsen (1868), 
som ble stiftet som en landsomfattende orga
nisasjon, klarte imidlertid ikke å samle de to 
motstridende retningene innen indremisjonsM 
arbeidet. 

Etter at den første indremisjonsforening ble 
dannet i 1853 var det i perioden fram til 1868 
dannet 60-80 nye foreninger. Karakteristisk 
for organisasjonsutviklingen i indremisjons~ 
bevegelsen var at lokalforeningene kom først, 
deretter fellesforeninger og kretsforeninger 
for større regioner, og til slutt Lutherstiftel
sen. 

Lutherstiftelsen hadde en helt annen orga
nisasjonsform enn MisjonseJskapet, som på 
mange måter var det demokratiske motstyk
ket. Stiftelsen ble ledet av et selvsupplerende 
styre på 12 medlemmer som skulle lede utsen
delsen av omreisende bibelbud og stå for 
utgivelsen av oppbyggelige skrifter. En øken· 
de kritikk av Stiftelsens autoritære struktur 
førte til at det alt i 1870 ble gjennomført en 
demokratisering ved at det i vedtektene ble 
slått fast at »Bestyrelsens Medlemmer vælges 
av Stiftelsens Generalforsamling", som besto 
av bestyrelsen og utsendinger fra de forenin· 
ger som hadde sluttet seg til stiftelsen. Imid· 
lertid het det i paragraf 3 fremdeles at 
bestyrelsen måtte bestå av •mindst 12 i eller 
ved Kristiania boende Mænd» (Rudvin,O.: 
Indremisjonsselskapets historie, bind I. s. 
286). 

Indremisjonens vekst var en del av den ge
nerelle foreningsaktiviteten i årene rundt 
1870. Noen nøyaktig oversikt over utviklingen 
av antall foreninger er ikke tilgjengelig. Antal
let indremisjonsforeninger er av Rudvin 
anslått til omkring 250 foreninger i 1873, hvor· 
av 150 sto tilsluttet Lutherstiftelsen. Det var 
mange foreninger som ble stående utenfor 
fordi de mente at stiftelsen gikk på akkord 
med arven fra Hans Nielsen Hauge. Kjerne· 
punktet i diskusjonen var lekfolks rett til å 
offentlig forkynne Guds ord, en rett stiftelsen 
ikke kunne annerkjenne prinsippielt, men 
kun forsvarte som et «nødsprinsipp». 

Veksten fortsatte utover 70-tallet, i 1876 var 
ca. 220 av rundt 330 foreninger tilsluttet Lu· 
therstiftelsen. I tillegg kom minst 48 registrer
te kvinneforeninger innen indremisjonen. 
Foruten de formelle tilsluttede foreningene 
fikk stiftelsen bidrag fra ytremisjonsforenin
ger, menighetsforeninger, kvinneforeninger 
og fra såkalte •skillingsforeninger>' som var 
lokale innsamlingsaksjoner. 

Midlene fra disse lokalforeningene gikk bl.a. 
til å spre mer enn 2 mill, eksemplarer av stør· 
re og mindre skrifter i perioden 1868-76. 

Stiftelsens vekst ga seg og uttrykk i antallet 
bibelbud. Etter at 5 stykker ble knyttet til stif· 

telsen det første året, vokste antallet jevnt til 
80 bibelbud i 1876. Dette året besøkte de mel· 
lom 150 og l 60 prestegjeld. 

lndremisjonsbevegelsens andre formål · det 
sosiale hjelpearbeid · var også i utvikling. 
Dette var arbeid i de lokale foreningenes regi, 
og det var en betydelig innsats i fattigpleie, 
søndagsskolearbeid, diakoni, barnehjem, mag· 
dalenahjem, kirkeklær til uhemidlede osv. I 
Christiania kom man igang allerede i 1856 
med Pleiestiftelsen for Smaabørn, 'magda
lena-arbeid» blant prostituerte fra 1859 og 
fattigpleie i organiserte former fra 1862. Fred
rikstadforeningen drev hjelp til selvhjelp 
gjennom sysselsettingstiltak i systuer som 
solgte de fattiges selvproduserte varer, I 
Trondheim ble 94 personer hjulpet på denne 
måten i 1871. 

I denne perioden var det også en del av Lu" 
therstif1elsens oppgave å støtte de ikke
grundtvigianske folkehøyskolene økonomisk, 
og fram til 1875 støttet stiftelsen 8 slike skoler. 

På slutten av 1870-tallet var det en merkbar 
stagnasjon i indremisjonsbevegelsen. Ola 
Rudvin anslår antallet foreninger i Lutherstif· 
telsen i 1884 til 140. Økonomisk knappe tider 
førte til at stiftelsens omreisende forkynner· 
virksomhet gikk noe tilbake. En del av 
bakgrunnen for tilbakegangen var at mange 
av fellesforeningene hadde overtatt en bety
delig del av denne virksomheten. Stagnasjo
nen var imidlertid så følbar at generalforsam
lingen i 1884 påla styret å legge mer vekt på 
stiftelsens emissærvirksomhet. 

3.3.2 Ytre misjon 
Omkring 1870 begynte en kraftig vekst også 

innen Det norske Misjonsselskap. Mange nye 
regionale fellesforeninger ble dannet, antallet 
rene misjonsforeninger og kvinneforeninger 
økte raskt. I 1870 hadde selskapet 677 forenin· 
ger, og en vekst på 10-15 foreninger hvert år 
ga ca. 830 foreninger i !884. I tillegg kom 
hundrevis kvinneforeninger som på mange 
måter var grunnstammen i hjemmearbeidet. 

På 1860-tallet ble også en rekke nye mi· 
sjansorganisasjoner dannet. I Stavanger var 
det i 1844 dannet en forening Israels Venner, 
i Christiania ble Comiteen for Israelmissionen 
opprettet i 1861. Foreningen til Evangeliets 
forkynnelse for Skandinaviske Sjømænd i 
fremmede Havne (1864) og Santalmisjonen 
(1867) hører og til veksten innen misjonsar
beidet på 1860 og 70 tallet. Etter bruddet med 
Misjonsselskapet fikk Schreuder i sin egen 
Komite til den norske kirkes misjon ved 
Schreuder (1877), 

3.3.3 Avholdsbevegelsen 
Avholdsbevegelsens vekst faller ikke sam· 

men med det man kaller den andre organisa· 
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sjonsbølgen. Først fra slutten av 1870-årene 
begynner den store ekspansjonstid for den 
nye totalavholdsbevegelsen. 

På 1860-tallet kom det til en krise for den 
eldre måteholdsbevegelsen. Den nye totalav
holdsbevegelsen vokste fram, men bortsett fra 
på Sørvestlandet kan man ikke snakke om 
noen kontinuitet fra den eldre måteholds
bevegelsen til totalavholdsbevegelsen. Det var 
sjelden at en eldre forening ble omdannet til 
en totalavholdsforening. 

Den første lokale totalavholdsforening ble 
stiftet i Stavanger, «Stavanger yngre Afhol
denhedsforening> (1859), med det formålet «at 
afskaffe Brugen af alle slags spirituøse eller 
berusende Drikker~>. En del andre foreninger 
ble 6g dannet, men totalavholdsbevegelsen 
levde en slumrende tilværelse på· hele 
60-tallet. Først på begynnelsen av 1870-tallet 
begynte veksten. I 1872 var det 28 foreninger 
med ca. 4 300 medlemmer, i 1873 45 forenin
ger med 6 500 medlemmer. Den store ekspan
sjonen skulle komme først på slutten av 
70-tallet, etter at Det norske Totalavholdssel
skap var dannet som en nasjonal org'anisasjon 
i 1875. 

Medlemsmassens sosiale profil lignet på 
Afholdenhedsselskapets. Embetsmenn og 
geistlige var praktisk talt fraværende, beve
gelsen ble dominert av middelklassen. 

3.4 IDRETTENS BARNDOM 
Idrettsbevegelsen hadde sitt opphav i 

1860-åra. CentraJforeningen for Legemsøvelser 
og Vaabenbrug (1861) var i utgangspunktet 
opplatt av skytlersaken. Formålet var å dyk
tiggjøre fedrelandsforsvarerei og den senere 
interessen for gymnastikk og skiløping ble 
dels satt inn i et militært perspektiv. Dette 
synspunktet ble etterhvert noe svekket, men 
i den første tiden drev oppimot halvparten av 
skytterlagene regulær eksersis. Statsstøtten i 
1863 gikk til innkjøp av standard-rifler. 

Foruten generell skyteinteresse og interesse 
for sosialt samvær rundt en aktivitet, var den 
umiddelbare bakgrunn for opprettelsen av de 
mange skytterlag tidlig på 1860-tallet striden 
med svenskene om stattholderposten. Hen· 
deisene i 1860, da man som en markering 
mot svensk unionsiver stiftet 8 skytterforenin
ger 17. mai, aksellererte utviklingen av skyt
terbevegelsen, en utvikling som gikk svært 
raskt på begynnelsen av 60-tallet: 

1861: 96 lag med 6 654 medl. 
1862: 139 lag med 11 000 medl. 
1863: 172 lag med 12 000 medl. 

Deretter fulgte en viss stagnasjon og ny 
vekst fra midten av 70-årene som endte med 

412 lag med 18 000 medl. i 1881. Skytter
bevegelsens vekst følger med andre ord ikke 
de bølgebevegelse!' som ellers karakteriserer 
organisasjonsdannelsen. 

Spredn10gen av skytterlaaene ser ut til å ha 
vært en mobilisering ovenfra. Centralforenin
gen benyttet rundskriv til potensielle initiativ
takere, noe som er med på å forklare at 
bevegelsen til å begynne med mye var en øst
landsbevegelse. Fra 1870-årene sprer den seg 
utover på landsbygda. 

Skytterlagene ble i samtiden oppfattet som 
"eivilicerende,, De var ofte blant de første for
eningene i lokalsamfunnene og arrangerte 
skytterstevner hvor egne sang- og musikk
foreninger underholdt. Sosialiseringen hadde 
imidlertid sine begrensninger. Det var stort 
sett foreninger for middelklassen. Arbeidere, 
husmenn, daglønnere og tjenstefolk var fra
værende. 

Centralforeningen så det som en vesentlig 
oppgave å få legemsøvelser inn i skolene, og 
holdt kurs for lærere. Gymnastikk ble innført 
som fag ved læreseminarene og den gymnas
tiske Cent.ralskole ble en realitet i 1870. 

Christiania Turnforening (1855) var den 
første rene idrettsforening som sluttet seg til 
Centralforeningen (186:3). Turnoppvisninger 
med sang og musikk av foreningens egne Jag 
var blitt holdt i Christiania siden 1856. Turn 
ble i samtiden sett på som sosialt integreren· 
de: «Det bør tillige frambeves,hvorledes 
turnsagen ogsaa har sin store betydning, som 
et Forbindelsesmiddel mellom de forskjellige 
samfundsklasser" (Olstad, F.: Idrettens histo
rie, Oslo 1987). Med sine turer i skog og mark 
var turn i tillegg en «ideologi og livsform» som 
fremmet fedrelandskjærligheten. Etterhvert 
kom slike motiver mer i bakgrunnen og turn 
utviklet seg til en konkurranseidrett. 

Noen andre idretter - dels importert fra 
England · hadde sine tidligste røtter på 1970-
tallet. Bergen (1872) og Christiania Seilforen· 
ing (1878) er eksempler på det. Ellers var det 
først på 80-tallet at de ulike idrettsgrener fra 
England grep om seg, slik som roing, sykling 
og fotball. 

3,5 GENERELLE TREKK VED ORGANISE
RINGEN 

Karakteristisk for denne andre forenings
bølgen er at den i stor grad fant sted på 
bygdene. I det hele tatt hadde foreningsveks
ten en sterk lokal tendens. Almueforeninger, 
folkevennforeninger, forbrukerforeninger, 
sparebanker og de mange foreninger med 
bondekommunalistisk tendens grodde opp 
nedenfra - i geografisk forstand. Mange av 
foreningene resulterte heller ikke i noen sam
menbindende nasjonal organisasjon. 
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I misjons- og avholdsbevegelsen finner man 
i noen grad andre trekk. Disse organisasjone
ne hadde omreisende agenter samtidig som 
det grodde opp lokalforeninger på eget initia
tiv. Jaabæks bevegelse kommer her i en 
mellomstilling fordi •Folketidende• fungerte 
som en slags omreisende agent og gjennom 
den store utbredelsen bidro bladet mye til å 
berede grunnen for foreningsdannelser. 

Et annet markert trekk ved organisasjonsut
viklingen i denne perioden er demokratiserin
gen av lederskiktet. Det er ikke lenger bare 
de kondisjonerte som stiller seg i spissen for 
oppdragende og disiplinerende foreningstil
tak. Bønder, lærere, klokkere o.a. tok initiativ 
og ledelse innen misjon, totalavhold og bon
devennbevegelse. Ingen prest eller embets· 
mann satt i ledelsen av de nye totalavholds· 
foreningene. Dette var middelklassens 
organisering på egne premisser. 

3.6 ÅRSAKER TIL FORENINGSVEKSTEN 
Det er blitt lansert et stort spekter av forkla

ringer på organisasjonsveksten på 1800-tallet. 
Forklaringene favner fra en påpekning av so
sial-psykologiske behov for livsinnhold til 
antydninger om at vekstperiodene i organisa
sjonslivet på 1800-tallet knytter seg til økono
miske krise· og lavkonjunkturperioder. 

I noen grad er foreningenes oppkomst selv
forklarende i kraft av sitt formål. Et behov, for 
eksempel for bedrede alkoholvaner eller ut· 
bredelse av kristendommen utenfor Norges 
grenser, ble følt av en gruppe mennesker som 
derfor sluttet seg sammen om dette formål. 
Ofte var det enkeltpersoner, som f.eks. As· 
bjørn Kloster og Sven Aarrestad i avholds
bevegelsen, som for en stor del drev 
organiseringen framover. Den personlige inn
satsen var naturlig nok ikke tilstrekkelig, men 
den kunne bety mye i den første initiativfasen 
og senere bidra til veksten. 

Allerede i samtiden følte man et behov for 
å forklare organisasjonsdannelsen som feno
men. Mange tok sitt utgangspunkt i erkjennel
sen av individets utilstrekkelighet. Statistike
ren Jacob Mohn konstaterte i 1865 at 
samfunnsborgerne hadde innsett at <felles 
mangler må avhjelpes ved felles virksomhet". 
Innsikten i at man ikke kunne få utført stort 
alene var sporen til organisasjonsinitiativ: 
«Det er nettopp de spredte midlers ubetydelig· 
het, som er den innerste grunn til forenings~ 
vesenet». Mohns perspektiv var arbeiderklas
sens potensielle organisering, og det var 
middelklassens «assosiationsprinsiPP» som ar
beiderne måtte ta i bruk for å effektivi kunne 
fremme sine interesser. 

Den liberale statens utilstrekkelighet har 

vært et annet utgangspunkt for forklaringer 
av organisasjonsveksten. Liberalismens teori 
om staten og denne statens oppgaver, la vekt 
på en minimalisering av den offentlige virk
somhet, og dette åpnet for et vidt felt av 
frivillig innsats. Eilert Sundt ga i 1868 uttrykk 
for at det offentlige fattigvesen burde inn
skrenkes og det frivillige sosiale hjelpearbeid 
overta. Det frivillige arbeidet lå logisk i forlen
gelsen av den liberale statens realisering. 
Denne frivillighet var og i samsvar med den 
liberalistiske ide om folkesuvereniteten. Man 
åpnet for folkets selvbestemmelsesrett gjen
nom deltakelsen i dets egne organisasjoner. 
Foreningslivet skulle være fritt for begrens
ninger, åpent med adgang for alle, med visse 
unntak, som f.eks. yrkesforeningene. 

Den sosialpsykologiske forklaring tar ut
gangspunkt i individets behov for et menings
fyllt livsinnhold. Følelse av utilstrekkelighet 
kan døyves ved deltakelse i arbeid for en god 
sak. Det er nærliggende å tenke på organisa
sjoner bygget over det J.A. Seip kaller de 
misjonerende interesser, misjon og avhold. 
Disse organisasjonene ga individet et totalt 
livsinnhold, man kunne tilbringe hele sitt liv 
i disse organisasjonenes sosiale nettverk. Et 
lignende tilbud kunne den filantropiske virk
somhet gi. En god sosial samvittighet er et 
utmerket grunnlag for et akseptabelt selv
bilde. 

Mangler og utilstrekkeligheter i den sosiale 
struktur har vært en innfallsvinkel til forklar
ing av organisasjonenes framvekst Sverre Ste~ 
en lanserte en slik sosialstrukturell forklar
ing i sin artikkel om organisasjonsvesenet fra 
1948. Steen ser utviklingen av de nye organi
sasjonene som svar på oppløsningen av de 
gamle primærgruppene på landsbygda og sli" 
ke gruppers fravær i byene. Organisasjonene 
oppsto derfor først i byene hvor behovet for 
en gruppetilhørighet var størst. 

Hans Try (1985) har vært opptatt av om, og 
i tilfelle på hvilken måte, organisasjonene 
kom som et svar på endringer i den sosiale 
struktur. Dette er ikke alltid entydig. Organi
sasjonene kunne være erstatninger for de 
gamle former for sosialt samkvem, men de 
kunne og utkonkurrere dem. Organisasjonene 
hadde også ofte til formål å verne om gamle 
former for sosialt samkvem, eller de kunne ta 
på seg helt nye oppgaver man tidligere ikke 
var blitt konfrontert med. Foreningsdannel
sen kom med andre ord ikke alltid inn der 
hvor det gamle sosiale mønster var falt bort. 
De kunne både være uttrykk for helt nye for
mål eller være dannet for å ta vare på gamle 
tradisjoner. 

Anders Kirkhusmo har også stilt seg kritisk 
til overdrevent bruk av Steens "tomroms»-
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teori. Spesielt gjelder det landsbygda hvor 
utviklingen ifølge Kirkhusmo er preget av 
kontinuitet, hvor de nye organisasjonene glir 
inn i det gamle sosiale mønster og ikke repre~ 
senterer noe brudd. Nyere forskning omkring 
Thranebevegelsen har også vist at med unntak 
av den rene overklassen1 er de uJike sosja]e 
gruppene godt representert i de lokale ar
beiderforeningene. Thranebevegelsen ble 
ikke dannet i et sosialt tomrom, men bygget 
på det eksisterende sosiale samkvem i lokal
samfunnet. 

Det er likevel klart at mye av organisasjons
dannelsen må knyttes til de omfattende 
økonomiske og sosi~le endringene i det norske 
samfunnet fra midten av 1800-tallet. Utviklin
gen skapte en del grunnleggende betingelser 
for organisasjonsdannelse. Utviklingen av 
samferdselen, forbedringer i postgangen, de 
økende kommunikasjonsmuligheter gjennom 
aviser og tidsskrifter, et høyere opplysningsni
vå som resultat av et forbedret skolevesen, alt 
dette er allmenne bakgrunnsfaktorer for orga
nisasjonsutviklingen. 

Organisasjonene slo lettest igjennom - grovt 
sett - i de strøk som var mest preget av disse 
samfunnsmessige endringene. Forenings
dannelsen var i stor grad et urbant middel
klassefenomen. Steen mener det var 
småborgerskapet som skapte foreningene. Det 
finnes svært få rekrutteringsstudier av norske 
organisasjoner som kan understøtte eller av
krefte denne hypotesen, men n1an vet nok til 

å fastslå at middelklassepreget var tydelig på 
ledelsesnivået. Tore Pryser ser på grunnlag 
av dette organisasjonene som det nye klasse
samfunnets fremste ytringsform. I de første 
tiårene etter 1840 under den begynnende 
overgang fra et standssamfunn til et klasse
samfunn ble de store folkebevegelser skapt i 
misjon og avhold, thranebevegelsen og bonde
vennene, Thranebevegelsen illustrerer over
gangen fra standssamfunn til klassesamfunn 
på en bemerkelsesverdig måte. Den kjempet 
for en ny klasses rettigheter samtidig som 
dens rekruttering foregikk på standssam
funnsvis. 

Når man leter etter årsaker til organisasjons
dannelse og vekst er det imidlertid også viktig 
å være oppmerksom på at dannelsen av en 
organisasjon alltid har sine egne forutsetnin
ger i tillegg til de generelle trekk ved samfun
net som legger forholdene til rette for, eller 
skaper et behov for, organisering. Eksempler 
på dette er lett å finne både fra forrige og vårt 
eget århundre. Bondevennforeningene hadde 
bakgrunn i en økonomisk krise på lands
bygda, Sanitetsforeningen i en unionspolitisk 
spent situasjon hvor det ble viktig for kvinner 
knyttet til venstresiden i norsk politikk å del
ta, Nasjonalforeningen mot tuberkulose i en 
erkjennelse av at kampen mot tuberkulosen 
ikke var effektiv nok. Slik kunne hver enkelt 
organisasjonsdannelse gis egne vilkår og for
utsetninger. 

Kap. 4. Organisasjonsutviklingen 1880 - 1940 

I årene rundt 1880 finner man en ny vitali
tet i organisasjonslivet og en rekke linjer som 
peker videre i utviklingen av organisasjonene. 
Den linjen som raskest avsluttes fører inn i 
partiene Høyre og Venstre. 1880- og 90-årene 
rommer arbeidersamfunnenes konsolidering, 
arbeiderklassens begynnende faglige og poli
tiske organisering, og partienes forsøk på å få 
kontroJl over arbeiderklassens organisasjoner, 

Perioden før århundreskiftet representerer 
på den ene side en revitalisering av eldre orga
nisasjoner som avhold og misjon, og dels 
springer nye organisasjoner fram, for kvinner, 
arbeiderklasse og målfolket. 

For den gruppen organisasjoner denne 
fremstillingen dreier seg om er det ikke noen 
entydig bølge i 80-årene. Utviklingen beskri
ves bedre ved en generelt økende tilslutning 
og engasjement langt inn i vårt århundre. 
Avholdsbevegelsen starter sin vekst og inn
flytelse som pressgruppe i 1880-årene, en 

utvikling som ikke kuliminerer før i forbudsti
den. Likeledes samler misjonen stadig fler inn 
på 1900-tallet, det samme gjelder idretten. 

Kvinnenes første selvstendige organisering 
kom på midten av 1880-tallet. Det rent politis
ke engasjement innen kvinnebevegelsen gikk 
inn i en ny fase etter at man oppnådde stem
merett i 1913, mens engasjementet gjennom 
Norske Kvinners Sanitetsforening og Hjem
menes Vel (Husmorforbundet) var i kontinu
erlig vekst til inn i etterkrigstiden. 

De første to mållagene kom alt i 1860· og 
70 årene, men veksten i antall lag var moderat 
før 1880-tallet. Det var særlig den fl'ilyndte 
ungdomsbevegelsen som ga mållagene gro
bunn. Den landsomfattende organisasjonen, 
Noregs Mållag, korn ikke før i 1906. En vesent
lig årsak til denne sene dannelsen av en 
landssammenslutning for mållagene var at 
partiet Venstre lenge ble oppfattet og fungerte 
som mållagenes nasjonale organisasjon. 



252 
Vedlegg I 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

4.1 DE POLITISKE PARTIENE OG DET 
GAMLE ORGANISASJONSSAMFUNN 

Utviklingen av Høyre og Venstre hadde sine 
rikspolitiske forutsetninger i den forfatnings
messige kampen mellom Storting og regje
ring. Det var denne motsetningen som hadde 
den mobiliserende effekt. Det politiske enga
sjement ble imidlertid kanalisert også gjen
nom organisasjonsformer soin hadde sine 
røtter forutfor tilspissingen av motsetningen 
på det rikspolitiske plan. Fram til 1882, da 
dannelsen av rene høyre- og venstre-forenin
ger skjøt fart, foregikk den politiske organise
ringen i mer eller mindre kamuflerte former, 
På venstresiden var det særlig to slike for
mer, samtalelagene og skytterbevegelsen. Fra 
slutten av 1870-årene finner man mange sam
talelag, folkesamlag o.1, spredt rundt i landet. 
Opprinnelig skulle de være upolitiske disku
sjonsfora med bred sosial basis, mange steder 
utviklet de seg etterhvert til 'politiske kjerne
grupper». 

Skytterlagene var organisert i Centralfor
enmgen for Legemsøvelser og Vaabenbrug. 
I 1879 førte et mislykket forsøk på å demokra
tisere Centralforeningen til at foreningen ble 
sprengt og at de opposisjonelle organiserte seg 
i folkevæpningssamlag. I 1883 hadde denne 
venstreledede skytterorganisasjonen ca. 9000 
medlemmer fordelt på 15 større regionale 
samlag med 300 lokallag. Disse lagene drev 
feltmanøvre og eksersis, og hensikten var 
åpenbar for alle. Regjeringen var heller ikke 
i tvil og nektet i 1882 å utbetale bevilgningene 
til denne delen av skytterbevegelsen. 

Tyngden av de rene politiske foreningene 
knm etter 1882. Venstresidens valgseier i 1882 
førte til en voldsom vekst i såkalte grunnlovs
foreninger på den politiske høyresiden. I 1882 
var det bare 8, vinteren 1883 ble det dannet 
21 nye og ved årsskiftet 1883/84 var det 100. 
I perioden 1882-85 ble det stiftet 160 konserva
tive bygdeforeninger og 28 byforeninger, med 
mellnm 15-20 000 medlemmer. Den konserva
tive motoffensiven vekket venstresiden. 
Rundt årskiftet 1882/83 var det rundt 50 vens
treforeninger. Gjennombruddet kom også her 
i 1883 med mellom 220 og 250 lokale forenin
ger, 25 av disse i byene. Medlemstallet nådde 
sitt høydepunkt i !885 med 50 000 med
lemmer. 

Det er blitt gjort forsøk på å spore opp Vens
tres røtter i bondevennbevegelsen. En direkte 
linje finner man ikke ofte, men den eksiste
rer. I motsetning t!l de flest bondevennforen
inger, som var definitivt døde før 1874, lot 
enkelte foreninger seg gjenoppl!ve på slutten 
av 1870-tallet. Bondevennenes Amtsorganisa
sjoner i Lister og Mandal Amt og i Smaalende
nes Amt ble i l883 Amt-Venstreforeninger. I 

Bratsberg, Akershus og Buskerud Amt var det 
1-2 bondevennforeninger som fortsatte som 
samtalelag og deretter ble politisert. 

Men selv om den rent organisasjonsmessige 
kontinuiteten var sparsom, fantes det en rekke 
upolitiske lag som på mange måter stod i bon
devennenes tradisjon. Sogneselskap, samtale
lag, folkeforeninger tok i 1870-årene vare på 
mange av bondevennforeningenes sosiale 
funksjoner. Mange av disse ble på 80-tallet en 
del av Venstrebevegelsen. I tillegg har man 
funnet en viss kontinuitet på personplanet. 

4.2 AVHOLDSBEVEGELl)ENS GLANSTID 
Samtidig med den politiske mobilisering 

som resulterte i dannelsen av Høyre og V'"ens
tre fant det og sted en sterk ekspansjon innen 
det eksisterende organisasjonsliv. 

Avholdsbevegelsen hadde sin store grotid 
under Oscar Nissens lederskap fra 1879-87. 
V ed Asbjørn Klosters død hadde Totalav
holdsselskapet 59 foreninger med ca. 7 500 
medlemmer. I Oscar Nissens formannsperiode 
ble antallet medlemmer nær på JO-doblet. 
Nettotilveksten på 611 lag representerte en 
økning av medlemsmassen til ca. 70 000 i 
1887, hvorav halvparten holdt til på Sør-og 
Vestlandet. Nissen hadde med dette realisert 
sin intensjon: å bygge opp en slagkraftig beve
gelse som han så på som en nødvendig forut
setning for å kunne påvirke utformingen av 
den offentlige alkoholpolitikken. Den sterke 
kvantitative vekst fortsatte også i Sven Aarre
stads formannstid. 

Det Norske Totalavholdsselskap (DNT) var 
hovedstammen i avholdsbevegelsen. Rundt 
1880 ble det dannet noen nye avholdsorgani
sasjoner, Det Blaa Bånd (1882), Studentenes 
Totalavholdsforening (1883) og det norske 
Folkeavholdsselskap som var tilknyttet ar
beidersamfunnsbevegelsen og hadde en rela
tivt kort levetid (1879-85). Den sosialistiske 
arbeiderbevegelsen avviste i begynnelsen 
kampen mot alkoholen fordi de så alkoholon
det som et symptom på kapitalismens råtten
skap. Alkoholen kunne derfor bare bekjempes 
ved en total samfunnsomveltning. Gradvis ble 
dette synet gjenstand for revisjon - fullført i 
1911 da DNA-landsmøtet så på avskaffelsen 
av drikkeondet som en forutsetning for ar
beidsklassens seier. 

Den nest største avholdsorganisasjonen var 
Godtemplarlosjene. Den første IOGT-losje ble 
stiftet i 1877 og medlemmene følte at de ved 
sitt personlige avholdsløfte utgjorde avant
garden i avholdsbevegelsen. I 1879 var det 27 
losjer knyttet til Norges Storlosje. På 80-tallet 
var Godtemplarbevegelsen hemmet av split
telse, men i 90-årene startet en ny vekst og i 
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1894 hadde man samlet i IOGT og DNGTO 
191 losjer med 10 750 medlemmer. 

Ekspansjonen fortsatte også ved dannelse 
av nye foreninger. Norske kvinners totalav
holdsselskap - Hvite Baand (1892) var den 
nasjonale videreføring av Christiania Hvite
Baand-forening fra 1889. Christianias brygge
arbeidere fikk sin avholdsforening i 1889, 
jernbanearbeiderne sin i 1893. 

I tillegg til disse alkoholpolitiske organisa
sjonene må man regne med alle trossamfunn 
som praktiserte avhold. Per Fuglum har føl
gende anslag for avholdsbevegelsens samlede 
tilslutning i perioden. 

1880 ca. 100 000 medl. 
1895 - ' 140 000 medl. 
1900 - ' 160 000 medl. 
1905 " 185-190 000 medl. (av en befolkning 
på 2,5 mill). 

DNT's møtevirksomhet er illustrerende for 
den omfattende aktiviteten. I 1887 ble det 
holdt 5 200 møter i DNT's regi, i 1896 14 000. 
De fire største avholdsorganisasjonene holdt i 
1905 tilsammen rundt 35 000 møter. 

Avholdsbevegelsen utviklet seg 1m1dler1Id 
ikke bare kvantitativt i denne perioden. Det 
fant samtidig sted en differensiering av orga
nisasjonene i form av både kvinnelag, barne
lag, barnelosje, ungdomslag. Det ble også 
drevet hoteller, kafeer og forlag. 

Org'anisasjonene var etterhvert b1itt så man
ge at det vokste fram et behov for samarbeid 
og koordinering. De første organer av denne 
typen kom lokalt. I Bergen ble det dannet et 
permanent samarbeidsorgan for avholdsorga
nisasjonene i 1882/83, i 1890 ble et Fellesut
valg for Christiania Totalavholdsorganisasjo
ner dannet. Også i Kristiansand stiftet man en 
lignende fellesorganisasjon. Det var striden 
om samlagene og brennevinslovgivningen 
som viste nødvendigheten av slike tiltak. Et 
nasjonalt samarbeidsorgan, Felleskomiteen 
for Norges All1oldssamfund, ble dannet i 1895 
av DNT, IOGT, DNGTO, Blaa Baand, Meto
distene, Baptistene, Adventistene og Den 
evangeliske lutherske frikirke. 

4.2.1 Avholdsbevegelsen i politikken 
Avholdsbevegelsen engasjerte seg tidlig i 

pressgruppevirksomhet vis a vis de valgte 
politiske organer. Det var en utvikling fra lo· 
kaiforeningenes petisjoner til Kongen i 1839 
(før dannelsen av noen nasjonal avholdsorga
nisasjon), til dannelsen av avholdspartiet 
(1905) og den påfølgende formelle organise
ring av stortingsrepresentantenes avholds
gruppe. 

På det lokalpolitiske plan dreide det seg om 
påvirkning av kommunale bestemmelser om 

skjenkebevilgninger, åpningstider og oppret
telse/nedleggelse av samlag. Særlig i avholds
bevegelsens kjerneområder på sør- og 
vestlandet kunne slikt press være effektivt. 
Lokale aksjoner førte tidlig fram. 

På det rikspolitiske plan var det andre kon
flikter enn de alkoholpolitiske som dominerte 
i denne perioden. Stortinget var i 1880-årene 
kun interessert i å foreta lovjusteringer på 
dette området. Staten var engasjert i edru
skapspolitikken gjennom direkte støttebevilg
ninger til avholdsorganisasjonene. I perioden 
1877-84 ble det bevilget 6000 kr. årlig, 1885-90 
økt til 8000. Senere fikk man betydelige til
skudd til edruskapsarbeidet fra brennevin
samlagenes overskudd. 

Begynnelsen til en opptrapping av avholds
bevegelsens innflytelse kom i 1888 ved 
nedsettelsen av den såkalte monopolkomite~ 
en. Denne fikk tidlig utvidet sitt mandat til å 
gjelde generelle alkoholpolitiske spørsmål. 
Etter en henstilling fra fellesstyret for for
budsforeningene kom DNT's formann Sven 
Aarre:stad inn i komiteen. 

Aarrestad kom særlig til å prege komiteens 
arbeid i spørsmålet om hvilken status byenes 
brennevinssamlag skulle ha. Fra 1871 hadde 
man hatt rett til å meddele såkalte «samlag• 
brennevinshandelsrettigheter. Aarrestad fikk 
flertallet i komiteen med seg på at slike sam
lag skulle gis monopol på omsetningen av 
brennevin i byene. Lokalbefolkningen, med 
allmenn stemmerett for kvinner og menn, 
skulle avgjøre om slike samlag skulle dannes, 
eller om salg og skjenking av brennevin skul
le forbys innen byens grenser. 

Avholdsbevegelsen utfoldet stor aktivitet 
for å sikre flertall for Aarrestads (og komite
flertallets) forslog i Stortinget. Flere steder 
hadde avholdsfolkene stor innflytelse på sam
mensetningen av valgmannslistene og en 
rekke kandidater avga løfte om å støtte hoved· 
linjene i Aarrestads forslag. Det er imidlertid 
et åpent spørsmål om hvor bindende repre~ 
sentantene følte dette løftet. Avholdsspørsmå
let var enda ikke politisk overordnet og heller 
ikke tatt inn i noe politisk program. 

Ved siden av forsøkene på å binde kandida
ter og representanter til Stortinget var Aarre
stad opptatt av å ha opinionen med seg: 
«opinionen (må) holdes vaaken, og den maa 
gi seg udslag i stedse krav på sakens gjennem
førelse." Slike krav kom i form av uttalelser 
fra herredsstyrer og store folkemøter. Kam
panjens høydepunkt var en stor felles 
demonstrasjon, en søndag i juni 1894. 

Den intense aktiviteten fra avholdsbevegel
sens side ga resultater. Loven av 1894 åpnet 
for lokale samlagsavstemninger og man var 
nå bare avhengig av lokal mobilisering for at 
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Aarrestads gradvise tørr!eggingslinje skulle 
gjennomføres. Denne linjen ble gjennomført 
med betydelig suksess, og det var særlig i 
dette lokale tørrleggingsarbeidet at avholds
bevegelsen kan sies å lykkes i perioden før 
1914. Den nye brennevinsloven av 1904 ble 
ingen ny seier for avholdsbevegelsen, man 
holdt stort sett fast ved de gamle alkoholpoli
tiske prinsipp. Men det ble stadig færre 
samlag i byene. I 1894 hadde det vært brenne
vinssamlag i 52 byer, i 1907 var det 26 og i 
1913 var det bare 13 igjen. 

Avholdsbevegelsens fokusering på Stortin
get som lovgivende organ avfødte naturlig 
tanken på å danne et eget avholdsparti. Jdeen 
hadde eksistert allerede i 80-årene. Med på å 
avgjøre denne utviklingen fram mot et parti 
var at det i 1896 ble alminnelig stemmerett for 
menn ved kommunevalgene, og anledning til 
å avholde kommunestyrevalgene som for
holdsstallsvalg. I 1898 ble det stilt rene 
avholdslister i 19 av de 59 byene som hadde 
egne kommunestyrer, og i mange av disse ero
bret avholdslistene mellom 1/4 og 113 av 
representantene. I 1901 var antall byer med 
egne avholdslister økt til 27, og i tillegg stilte 
man lister i 7 valgsogn. Betegnelsen «Av
holdspartiet• ble nå i økende grad benyttet, 
selv om de fleste DNT-lederne avviste tanken 
om et eget avholdsparti helt fram til 1905, da 
partiet ble en realitet. 

I praksis ser det ut til at avholdsbevegelsen 
i stigende grad oppfattet seg som et parti, eller 
snarere handlet som om de var et parti. Ett 
uttrykk for dette ser man av programmet til 
fellesutvalget i Kristiania 1901, hvor det reg
nes opp en rekke aktuelle saker: effektivt 
tilsyn med barnepleien, kommunale lån og 
tilskudd til oppføring av arbeiderboliger, flere 
og billigere folkebad og stipender til evnerike 
ubemidlede barn. Dette lignet et partipro
gram. Det slo imidlertid ikke an hos velgerne, 
listen fikk inn 2 representanter i kommune
styret i 1901. 

Som nevnt ble 1904· loven ingen ny seier for 
avholdsbevegelsen, men en stadfesting av det 
gjeldende lovverk. Avholdsbevegelsen var ik
ke lenger de eneste organisasjoner som var 
opptatt av å påvirke alkohollovgivningen. Da 
Odelstinget skulle behandle den nye alkohol
loven i 1904 forelå det henvendelser både fra 
Den norske Bryggeriforening (1901), Forening 
for Reiseliv i Norge (1903), Norsk Restauratør
forening (1894), Den norske Handelsstands 
Fellesforening (1889) og Gjærfabrikkens 
landsforening. Konsekvensene av et stadig 
mer utbygd organisasjonssamfunn viste seg. 

4.2.2 Veien mot forbud 
Avholdsbevegelsen var svært aktiv i tiden 

fram mot folkeavstemningen om brennevins
forbud i 1919. Aktiviteten utfoldet seg på 
mange plan, fra lokale samlagsavstemninger 
til Stortingets avholdsgmppe som stod i intim 
kontakt med avholdsbevegelsen. Prosessen 
fram til folkeavstemningen er komplisert. 
Blant annet ble det alt under første verdens
krig innført midlertidige forbud mot brenne
vin som det var allmenn politisk enighet om. 
Det er ikke hensikten her å fullt ut drøfte årsak
ene til utfallet av folkeavstemningen og den 
senere lovfesting av brennevinsforbudet i 
1921. Det viktige er å peke på den store t!lslut
ning avholdsbevegelsen hadde og det brede 
spekter av påvirkningsteknikker bevegelsen 
tok i bruk for å fremme sine synspunkter. 
Uten å si at avholdsbevegelsen var «årsaken» 
til den stadfestelsen av forbudet som folkeav
stemningen var, er et klart at avholdsbevegel
sen utformet en svært moderne og effektiv 
form for pressgruppevirksomhet. Det som står 
fast er at 250 000 barn og voksne stod tilsluttet 
avholdsorganisasjoner i 1919. 224 000 av disse 
var medlemmer av DNT eller IOGT. DNT 
hadde større tilslutning enn LO med 116 mot 
107 000 medlemmer. 

Fra 1905 hadde avholdsbevegelsen sitt eget 
valgprogram og kandidatene fra de politiske 
partiene ble konfrontert med dette gjennom 
avholdsbevegelsens kretsnemnder som var 
organisert i de aller fleste valgkretser. Pro
grammet ble utarbeidet i god tid før partienes 
landsmøter. Avholdsbevegelsens landsnemnd 
utga brosjyrer om hvordan spørsmål til parti
kandidatene burde utformes, det ble holdt 
valgmøter og avholdspressen engasjerte seg 
sterkt med offentliggjøring av kandidatenes 
standpunker til avholdsbevegelsens program. 
l 1912 ga landsnemda og ut en fyldig oversikt 
over stortingsrepresentantenes stemmegiv
ning og overlot til kretsnemndene å avgjøre 
hvorvidt kandidatene hadde oppfylt sine for
pliktelser. 

Valgordningen fra 1906 skapte gode mulig
heter for store organisasjoner til å nå fram 
med sine synspunkter til de aktuelle stortings
kandidatene. Landet var ved stortingsvalgene 
fra 1906 delt inn i enmannskretser. Dersom 
ingen kandidat oppnådde flertall i første valg
omgang. ble det omvalg hvor kandidaten med 
flest stemmer bak seg ble valgt. I 1909 var det 
omvalg i 1/2 av kretsene, dermed ble støtte fra 
store interessegrupper svært viktig. 

Valgarbeidet ga resultater. I 1909 var det 
over 80 stortingsrepresentanter som ble reg
net som støttere av avholdsprogrammet, av 
disse var 30 organiserte avholdsfolk. 

Avholdsbevegelsen hadde helt fram til 1919 
meget stor støtte blant stortingsrepresentante
ne: 
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Ar "<\ntall repr. Avh. gruppen + Andel 
programstøtter 

1909 123 82 66 pst. 
1912 123 99 80,5 ' 
1915 123 85 70 ' 
1918 126 64 53 « 

Også mange representanter for Høyre og 
Frisinnede Venstre hadde bundet seg til pro
grammet, til tross for disse partienes kjølige 
holdning til avholdssaken. Disse programstøt
terne sluttet imidlertid ikke alltid hundre 
prosent opp om avholdsbevegelsens krav. Et 
av avholdsbevegelsens sentrale krav var opp
rettelse av en kommisjon for å utrede «Be
kjempelsen av drikkeondet». Bevegelsens 
prinsippielle standpunkt var at dette skulle 
være en parlamentarisk oppnevnt komite. De 
så det slik at det var folket gjennom avholds
bevegelsen som hadde fremmet dette kravet, 
kommisjonen måtte følgelig nedsettes av fol
kets representanter. For mange av represent~ 
antene fra Høyre og Frisinnede Venstre veide 
imidlertid lojaliteten til regjeringen mest i 
denne samme.nheng og resultatet ble slik re
gjeringen hadde foreslått, en blandet kommi
sjon med 5 regjeringsoppnevnte og 4 
Stortingsoppnevnte medlemmer. Avholdsin
teressene hadde imidlertid god grunn til å 
være fornøyd med sammensetningen av komM 
misjonen. Alle de tre representantene beve
gelsen hadde foreslått ble oppnevnt, Egede -
Nissen, Aarrestad og Johan Scharffenberg 
(som ble oppnevnt av regjeringen). Av de 9 
medlemmene i kommisjonen var således 3 
«rene» representanter for avholdsbeveg'elsen, 
Næringsinteressene var representert ved 
brenneriforeningens formann A. Krogvig og 
bryggeridirektør Platou. 

En rekke av avholdsbevegelsens krav ble 
gjennomført i perioden: endring i ølbeskat
ningen, forbud mot utskjenking av rusdrikk 
på festninger og ekserserplasser, forbud mot 
fortæring av rusdrikk i jernbanekupeer, og 
økte bevilgninger til edruskapsarbeidet. I 1912 
ble det opprettet et eget fond til bekjempelse 
av drikkeondet på 75 000 kroner. I tillegg kom 
en utvidelse av smughandelsloven til hele lan
det og brennevinsforbud på jubileumsutstil
lingen i 1914. 

Dette var viktige krav fra avholdsbevegel
sen som ble fremmet i Stortinget via Stortin· 
gets avholdsgruppe og i Stortingets 2. 
næringskomite hvor avholdsgruppen var 
sterkt representert. 

Avholdsbevegelsen var også opptatt av å ha 
sine talsmenn i regjeringen, slik at de også her 
hadde muligheter for å fremme sine syns
punkter. Sven Aarrestad i Michelsens regje-

ring og Abrahamsen i Gunnar Knudsens 1. 
regjering så avholdsbevegelsen på som «Sine• 
menn. Da Knudsen skulle danne sin 2. regje
ring i 1913 fremmet avholdsbevegelsen krav 
om å bli representert i regjeringen. Venstres 
store valgseier i 1912 skrev avholdsinteressene 
mye på sin konto og henvendte seg til Gunnar 
Knudsen med sine ønsker. Statsrådene Abra
hamsen og Bryggesaa ble oppfattet som 
avholdstalsmenn i den nye regjeringen. I for
bindelse med utskiftninger i regjeringen 
våren 1916 krevde avholdsfolket at ingen end
ringer måtte foretas uten at de ble konsultert. 

Innføringen av brennevinsforbudet må sees 
i lys av verdenskrig'ens konsekvenser for Nor~ 
ge. I august 1914 ble det midlertidig forbudt 
å bruke korn og poteter til brennevinsbren
ning, likeså å selge eller skjenke brennevin. 
Da forsyningssituasjonen viste seg å ikke len
ger være akutt, var avholdsbevegelsen enig i 
at forutsetningene for et forbud ikke lenger 
var til stede. 

I desember 1916 innførte regjeringen igjen 
forbud med bakgrunn i forsyningssituasjonen. 
Dette forbudet ble fornyet i mai 1917, med et 
midlertidig forbud mot salg, skjenking og im
port av vin eller brennevin med større alko
holprosent enn 15. Det var denne midlertidig
het som ble gjort permanent med 
folkeavstemningen i 1919 og loven av 1921. 

Etter at beslutningen om å avholde en rådgi
vende folkeavstemning ble tatt, startet en 
intens kampanje fra begge sider. Avholds· 
bevegelsen forberedte seg svært grundig og 
samlet de sympatiserende organisasjoner i 
«Avholdsfolkets Centralkomite for folkeav
stemningen i 1919•. Av en lang rekke organi
sasjoner deltok bl.a. Norsk Søndagsskoleuni
on, Frelsesarmeen, Blaa Kors, Indremisjons
selskapet, Kmam1sjonsselskapet og Norges 
Misjonsforbund foruten de rene avholdsorga
nisasjonene. l alt ble det trykket 2 1/3 mill. 
brosjyrer. Motkreftene samlet seg i. organisa
sjonen «den personlige frihets vern•. Det hjalp 
ikke. Nesten 490 000 stemte for forbud, 305 
000 mot. 

4.2.3 Avhold•bevegelsen etter forbudet 
De provisoriske forbudene mot brennevin 

og hetvin ble gjort varige ved lov i 1921 som 
resultat av den rådgivende folkeavstemmin
gen. Norges handelsforbindelse med vineks
porterende land, Frankrike, Spania og 
Portugal førte imidlertid til at Stortinget ikke 
lenger så landet tjent med å opprettholde 
sterkvinforbudet. Også flere fra Stortingets 
avholdsgruppe støttet opphevelsen av sterk
vinforbudet i 1923. Det var og andre tegn på 
at avholdsgruppas alkoholpolit.iske innflytelse 
var på retur. Avholdsfolkets landsnemnd inn-
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kalte i 1923 til en konferanse for å drøfte tiltak 
mot smugling. Kun 8 av Stortingsgruppas 49 
representanter møtte. Og på Avholdsfolkets 
landsnemnds landsting i 1924 var det kun I 
fra Stortingets avholdsgruppe tilstede. 

Regjeringen Berge foreslo i 1924 at også 
brennevinsforbudet skulle oppheves, men 
stortingsflertallet gikk inn for at spørsmålet 
skulle løses ved folkeavstemming, noe som 
førte til at regjeringen gikk av. Da avstemnin· 
gen ble avho1dt høsten 1926 hadde forbuds
motstanderne mobilisert. 530 000 var imot 
forbud, 423 000 for. Antallet tilhengere av for
bud var ikke særlig redusert, det var motstan
derne som hadde mobilisert. Det var først og 
fremst i Nord-Norge stemningen hadde snudd 
. der hadde man fått det inntrykk at forbudet 
hadde brakt fiskeeksporten i fare. Smugling, 
hjemmebrenning, surrogater og økt forbruk 
av øl og vin førte også til at flere satte spørs
målstegn ved forbud som alkoholpolitisk 
virkemiddel. Dessuten var forbudet blitt ut
hult ved at sterkvin var tillatt. 

Resultatet av avstemningen ble at brenne· 
vin igjen kom i salg gjennom vinmonopol i 
byene. Avholdsbevegelsen var dermed tilbake 
til den lokale tørrleggingsstrategien. Den di· 
rekte landsomfattende forbudslinje ble grav
lagt som aktuell strategi, selv om den ble tatt 
fram igjen under stor-lockouten i 1931 da 
Avholdsbevegelsens Landsnemnd kritiserte 
regjeringen for å ikke ta i bruk et midlertidig 
brennevinsforbud. I 30-årene forsøkte man 
uten hell å få gjennomslag for større, distrikts
vise avstemninger, gjerne på fylkesplan, for å 
få landet gradvis tørrlagt. 

Nederlaget i 1926 betød med andre ord ikke 
at avholdsbevegelsen ga opp, man gikk bare 
over i en ny fase med andre og mindre preten
siøse mål enn et landsomfattende forbud. Den 
primære oppgave var nå å forhindre at bren
nevinets frigjøring som handelsvare «skaper 
værre tilstander enn de vi ville fått etter Jov
g·ivningen i 1918.• 

Sett fra avholdsbevegelse Ds side skjedde det 
6g positive ting. I 1926 ble det nedsatt en 
Edruelighetskomite som bl.a. skulle drøfte 
hvordan opplysningsvirksomheten omkring 
alkoholspørsmålet skulle drives mest mulig 
effektivt, vurdere hensiktsmessigheten av 
edruskapsnemnder lokalt i kommunene og hva 
som var rasjonell behandling av alkoholikere. 
Spørsmålet om edruskapsnemnder var drøftet 
og anbefalt av avholdsbevegelsen tidligere, og 
det faktum at det offentlige nå engasjerte seg 
i alkoholpolitikken utover regulering av om
setningen viser at avholdsbevegelsen fremde
les hadde påvirkningskraft. Det at det 
kommunale edruskapsnemndsystemet etter
hvert fikk gjennomslagskraft i lovverket var 
et symptom på avholdsbevegelsens styrke. 

Lov om edruskapsnemnder, som kom i 
1932, men først ble gjennomført i 1939, tilla 
nemndene følgende oppgaver: 
1. Gi alkoholikere anvisning på behandling. 
2. Drive opplysningsarbeid. 
3. Være et rådgivende organ for lokale myn· 

digheter i alkoholspørsmål. 
Nemndene ble oppnevnt av kommunestyre

ne, og ble i stor grad besaU av representanter 
for avholdsinteressene. Edruskapsnemndene 
ga avholdsfolket el unikt utgangspunkt for det 
lokale edruelighetsarbeid. 

Det sentrale nasjonale edruskapsarbeid ble 
i 30-åra styrket ved opprettelsen av Statens 
Edruelighetsråd. Rådets primære oppgave var 
å skape ,,enhet i offentlig og privat edruelig
hetsarbeid.» Det offentliges innsats for å 
fremme undervisning og annen opplysnings~ 
virksomhet om edruelighetsspørsmål skulle 
kanaliseres gjennom rådet som også skulle 
være rådgiver for alle offentlige institusjoner 
når det gjaldt edruelighetsspørsmål. Dessuten 
skulle rådet bistå og rettleie edruskapsnemn
dene. Statens Edruelighetsråd skulle med 
andre ord være et møtested for organisasjone
nes og det offentliges innsats. Det offentlige 
skulle utnytte de ressurser som organisasjone· 
ne rådet over. Stortinget så det slik: «Det er 
forutsetningen at Statens Edruelighetsråd vil 
benytte seg av Landsrådet for Edruelighetsun· 
dervisning og de private organisasjoner til å 
utføre undervisnings- og opplysningsarbeidet 
således at det store og betydningsfulle ar
beidet som disse institusjoner utfører, kan 
fortsette» (Budsj. Innstill. S. nr. 46-1936, s. 2). 

I innstillingen om Edruelighetsrådet. het det 
at rådet må være «mest mulig allsidig sam
mensatt. av personer med særlige kvalifikasjo
ner og interesser for arbeidet.» Det er tydelig 
at man tenkte seg et levende og nært samar
beid mellom det offentlige og de private 
organisasjoner på dette området. Hensikten 
var å øke det offentlig engasjement på de eksi· 
sterende organisasjoners premisser. 

Bortsett fra opprettelsen av Statens Edrue
lighetsråd og loven om edruskapsnemnder, 
som ikke ble satt i verk før i 1939, hadde av· 
holdsbevegelsen lite å glede seg over. I 1936 
fikk man riktignok lovfestet pliktmessig av
hold for visse grupper yrkessjåfører samt 
forbud mot å kjøre motorvogn med over 0,5 
promille alkohol i blodet. Ellers kjempet man 
forgjeves mot rusdrikkreklame på jernbane
stasjoner og postkontorer, og protesterte uten 
virkning mot opprettelsen av en departemen
tal ankeinstans for sjenkerettigheter ved 
høyfjells· og turisthotell. Man ergret seg over, 
og protesterte mot utvidet sjenketid for brenn· 
vin, det fortsatt frie salget for ølagenter og at 
bryggeriene fikk tillatelse til å produsere en 
ny sterk øltype. Brennevinsavstemningene i 
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1934 ga heller ingen framgang for avholds
bevegelsen, 2 byer ftkk vinmonopol, 8 ble 
fremdeles uten og 4 beholdt sitt. 

Oppslutningen om avholdsorganisasjonene 
stagnerte, eller gikk noe tilbake. Den største 
avholdsorganisasjonen, Det norske Totalav· 
holdsselskap, fikk redusert sitt medlemstall 
med 20 pst. fra 1931 til 1939, fra 49 000 til 
40 000. Antall barn tilsluttet sank fra 23 000 
til 18 500. Den nest største organisasjonen, 
IOGT, holdt bedre på sine medlemmer. I 1931 
hadde IOGT 39 000, i 1939 36 500. Disse to 
utgjorde mer en 3/4 av de norske avholdsorga
nisasjonene og hadde i 1919 hatt tilsammen 
224 000 medlemmer. I 1931 hadde de 146 000, 
i 1939, 131 000. 

Det var bare de to avholdsorganisasjonene 
som var blitt stiftet etter 1926 som hadde 
framgang. Motorførernes Avholdsforbund 
(MA) som ble stiftet i 1928 og Arbeidernes 
Avholdslag (1932) tilknyttet LO og DnA. 
Halvparten av medlemmene i MA var im.id~ 
lertid tilknyttet andre primære avholdsorgani· 
sasjoner. 

Tilbakegangen krever forklaring. Det er tro
lig berettighet å snakke om en generell 
avmattelse etter nederlaget i forbudssaken i 
1926. Mobiliseringen før avstemningen i 1919 
var enestående, man fikk en tilslutning det 
ikke var mulig å holde på i mer «normale» ti
der. Det viste seg at forbudslinjen ikke hadde 
tilstrekkelig moralsk feste i folket. Avholds
bevegelsen kunne med rette peke på uthuling 
av forbudsvedtaket i og med opphevelsen av 
sterkvinforbudet og at det offentliges kamp 
mot hjemmebrenning, gauking og smugling 
ikke ble ført med tilstrekkelig nidkjærhet. 

Men uansett årsak stod det fast at avholds
bevegelsens forbudsstrategi hadde slått feil. 
Det som hadde vært strategien på lokalplanet 
var ikke nødvendigvis like vellykket på nasjo
nalplanet. De lokale samlagsavstemningene 
foregikk i et mer homogent miljø hvor kon
fliktpotensialet tross alt var mindre enn på det 
nasjonale plan, hvor et sterkt mindretall av 
den norske befolkning i 1921 måtte bøye seg 
for et vedtak om å gjøre det midlertidige for
bud fra 1916 permanent. 

4.2.4 Alkoholistomsorgen 
Tradisjonelt la avholdsbevegelsen ansvaret 

for behandlingen av alkoholskadde på staten. 
Sålenge det offentlige tillot omsetning av al
kohol så man det primært som en offentlig 
oppgave å behandle konsekvensene av alko
holkonsumet. 

I mangel av offentlig initiativ ble imidlertid 
avholdsorganisasjonene pionerer innen alko
holistomsorgen. Til tross for uviljen mot å gå 
i bresjen og lappe på forhold som staten etter 

avholdsbevegelsens syn var ansvarlig for, ble 
det organisasjonene son1 tok det første initita
tiv innen alkoholistomsorgen. Det første 
kursted ble opprettet av Blaa Kors i 1909, året 
etter kom Lægeforeningens kursted på Ørje. 
Her var de største avholdsorganisasjonene og 
Indremisjonsselskapet representert i styret. 
Hvite Baand opprettet det første kursted for 
kvinner på Jeløya i 1913. Alle disse anstaltene 
mottok noe statsstøtte, men staten engasjerte 
seg direkte i alkoholistomsorgen først i 1920 
da den overtok Lægeforeningens kursted på 
Ørje. I 20-årene kom det ytterligere to kurste· 
der, hvorav ett statlig. Ved utgangen av 
20-årene fantes det i alt 120 kurplasser, halv
parten var statlige. På 30-tallet ble det oppret
tet 2 nye kursteder, Bjørnebekk (statlig) med 
60 plasser og et privat drevet med 30 plasser. 

4.3 MISJONSARBEIDET FRAM TIL 1940 
4.3.1 Indremisjonen 

På Lutherstiftelsens generalforsamling i 
1884 satte man seg som mål å bli den samlen
de organisasjon for landets indremisjonsforen
inger. Ved hjelp av utvidet emissærvirksom
het skulle man samle de frittstående 
lokalforeningene og distriktssammenslutnin
gene. Det var samlmgstendenser i tiden. 
Trondheim krets for indre misjon ble dannet 
i 1885 og sluttet seg til Lutherstiftelsen, en 
rekke andre enkeltforeninger og fellesforenin
ger gjorde det samme. 

Men oppfatningen om at Lutherstiftelsen 
gikk et åndelig dødt presteskaps ærend var 
fremdeles til stede i indremisjonsmiljøet og 
hemmet samlingstendensene. Motsetningene 
var grunnet på at stiftelsen legitimerte lek
folks rett til å forkynne offentlig med et 
'nødsprinsipp». Stiftelsens syn var at lekfolk 
i prinsippet ikke hadde en slik forkynnelses
rett, men at de på grunn av mangelen på 
ordinerte prester midlertidig kunne utøve forR 
kynnervirksomhet. Lutherstiftelsens under
streking av at lekfolk skulle utøve sin 
virksomhet i 'tilslutning til kirkens embete» 
virket også splittende. Den vestlandske lek
mannsopposisjon tolket dette som et uttrykk 
for en oppfatning av lekmannsbevegelsen som 
en bevegelse underordnet kirken. 

På Vestlandet var man også npptatt av sam
lingstanken. Ideen om en egen indremisjons
organisasjon med sentrum i den vestlandske 
indremisjonsbevegelse var fremme alt i 1884, 
og var i de følgende 6 år gjenstand for disku
sjon. Et stort indremisjonsmøte i Stavanger i 
1890 var et forsøk på tilnærming. Innbydelsen 
var undertegnet av en rekke indremisjonsle
dere og det møtte 257 deputerte fra Sør- og 
Vestlandet. Tilnærmingen ftkk bl.a. som re-
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sultat at Lutherstiftelsen endret sine lover slik 
at lekfolks rett til å forkynne ikke lenger ble 
begrunnet i et «nødsprinsipp». Resultatet ble 
en midlertidig bileggelse av konfliktene, og 
de indre stridighetene ble holdt i sjakk fram 
til 1898 og dannelsen av et selvstendig Vest
landsk Indremisjonsforbund. 

For Lutherstiftelsen - som endret navn til 
Det norsk-lutherske Indremisjonsselskap i 
1891 i et forsøk på å komme vestlands beve
gelsen i møte - var 90-årene ingen veksttid. 
På generalforsamlingen i 1893 møtte deputer
te fra 106 foreninger. Antallet bibelbud, nå 
kalt «arbeidere», de av selskapet fast ansatte 
forkynnere, var synkende. I 1892 var det hele 
34 av dem, i 1897 bare 5. Arsaken var både 
trange økonomiske kår, og at kretsene hadde 
overtatt en god del av ansvaret for den om
reisende forkynnervirksomheten. Tanken om 
en egen emissærskole ble drøftet. Innen Indr
emisjonsselskapet var det utbredt skepsis til 
utviklingen av en betalt emissærstand, det 
gjaldt å verne om lekmannslinjen. Den rene 
lekmannslinjen var imidlertid vanskelig å hol
de på, og det ble i økende grad arrangert 
bibelbudsamlinger og "lekmannskurs» utover 
1900-tallet. I 1916 tok man det endelige skritt 
å stifte Bibelskolen, med formål å utdanne 
troende 'unge mænd til arbeidere i de frivilli
ge kristne virksomheter innen den norske 
kirke.» Også for kvinnelige misjonsarbeidere 
ble det arrangert kurs, med vekt på syke- og 
fattigpleie, søndagsskolevirksomhet og ung
domsarbeid. 

Før århundreskiftet tok Indremisjonsselska
pet viktige initiativ innenfor syke- og fattig
pleien. Det meste av dette arbeidet ble drevet 
av lokalforeningene. Et koordinerende organ, 
Hovedstyret for kristne kjærlighetsgjerninger, 
ble opprettet i 1899. 

Det største løftet var Diakonhjemmet. Ideen 
var å opprette en anstalt for praktisk og teore
tisk indremisjonsarbeid, og knytte den prak
tiske delen til et pleiehjem for menn. Lokaler 
til driften ble først leid, deretter ble det holdt 
innsamlinger, og i 1893 kjøpte man gården 
Stensrud i Vestre Aker hvor det nye sykehu
set ble innviet i 1900. Foruten Diakonhjemmet 
tok Indremisjonsselskapet initiativ til oppret
telsen av et hjem for døve på Nordstrand i 
1898. 

Stagnasjonen i 90-årene ble avløst av en 
kraftig vekst etter århundreskiftet. Forenings
tallet økte jevnt fra 576 foreninger i 1902 til 
1100 i 1914. Stadig flere «arbeidere> ble knyt· 
tet til selskapet sentralt. I 1906 var det 19, fem 
år senere var det økt til 31. Også økonomisk 
var lndresmisjonsselskapet i ekspansjon. Det 
sentrale budsjettet var i 1900 ca. 9 000, i 1914 
33 000 kr. 

Engasjementet i arbeidet for syke og fattige 

var også økende. Et nytt prosjekt var oppret
telsen av Menighetssøsterhjemmet i samar
beid med •Lutherske Menighets-Diakonissers 
Forening•. Diakonissesykehuset hadde siden 
1890 ut.dannet «menighetssøstre> som gjenn
omgikk ettårige kurs. Det store behovet 
utover landet var bakgrunnen for opprettelsen 
av Menighetsøsterhjemmet hvor man kom
binerte sykehusdrift og opplæring. Den sosia
le hjelpevirksomhet, ved siden av Diakon
hjemmet og Hjemmet for døve som var 
selvstendige institusjoner, ble for det meste 
drevet av byforeningene. Ifølge beretningen 
for 1914-16 var det 13 foreninger som drev 
sosial hjelpevirksomhet. Det dreiet seg om 
sykepleie, barnehjem, gamlehjem, lesevære!· 
ser og arbeid blant forkomne og alkoholiserte. 

Utover på 1900-tallet ble skolevirksomheten 
en stadig viktigere del av indremisjonens virk· 
somhet. Ved århundreskiftet hadde indremi
sjonsselskapet 3 «ungdomsskoler», i løpet av 
de neste 10 år ble det stiftet 3 nye, Dette var 
den første fase i utbyggingen av et kristent 
skolealternativ som skulle få en sterk vekst 
og bli en betydelig del av organisasjonens 
virksomhet fram mot 2. verdenskrig. I ti-året 
1912-22 - den andre utbyggingsfasen - kom 
det 8 nye ungdomsskoler, og i 1913 kom Kris
telig Gymnas som var et samarbeidstiltak 
mellom flere store kristne organisasjoner. Læ
rerstudenter fikk i 1912 et kristent alternativ 
i Oslo nye lærerskole. 

Skolevirksomheten var en del av det ar
beidet som ble nedlagt for å nå ungdommen. 
Søndagsskolevirksomheten var rettet mot bar
na. Det ble 6g startet «yngresarbeid«; forenin
ger for ungdom mellom 13 og 18 år. 
Årsberetningen for 1914-16 forteller om 25 til
sluttede ungdomsforeninger. 

Det organisatoriske skillet i indremisjonsar· 
beidet som ble etablert i 1898 er blitt stående 
helt til idag. Årsakene til den endelige splittel
sen lå særlig i synet på forholdet mellom 
lekmannsarbeidet og prestene. Vestlendinge
ne var redde for at presteskapet skulle 
dominere et eventuelt landsomfattende indre
misjonsselskap og dermed gi lekmanns
arbeidet dårlige vilkår. 

Det Vestlandske Indremisjonsforbund og 
Indremisjonsselskapet engasjerte seg på de 
samme feltene; i skolearbeid, forkynnervirk
somhet, sosialt arbeid og etterhvert emissær
utdanning. Søndagsskoler var blitt drevet av 
indremisjonen i Stavanger, Ålesund og Ber
gen alt fra 1870-årene av. Søndagsskolen i 
Bergen hadde i 1899 112 lærere og 3 000 ele
ver. Det Vestlandske Indremisjonsforbund 
stiftet sin første ungdomsskole i Ulsteinvik i 
1908, ytterligere 5 skoler kom før I. verdens
krig var omme. 

Det sosiale arbeid var også en stor del av 
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indremisjonsarbeidet på Vestlandet, og det 
var drevet helt siden 1860-årene. Hjelpear
beidet spredte seg over et vidt spekter; fattig
pleie, sykepleie, barnehjem. hjelp til sjøfolk, 
sysselsetting av fiskere i dårlige sesonger og 
direkte hjelp i penger og varer. Det hende 
også at det offentlige direkte påkalte indremi
sjonens ressurser som da et fattigstyre i 
Østfinnmark bad misjonen om å utstyre de 
fattige med klær. At driften av tiltak og samar
beidet med det offentlige ikke alltid var like 
enkelt, erfarte den vestlandske indremisjon i 
sitt arbeid i Nord~Norge. Kommunenes svært 
dårlige økonomi i mellomkrigstida førte til at 
de ikke alltid kunne oppfylle sine forpliktel
ser. Indremisjonens gamlehjem på Måsøy fikk 
fra 1922 et årlig statstilskudd på 8 000 kr. som 
gradvis ble redusert til halvparten. Kommu
nene var i tillegg svært dårlige betalere for 
sine gamle på hjemmet, og i 1933 måtte nesten 
16 000 kr. avskrives som tap på grunn av 
manglende kommunal betaling. Lignende 
problemer hadde indremisjonen ved barne~ 
hjemmet «Vårsol» i Vadsø. Staten støttet dette 
i 1921 med 25 000 kr, men kommunens for
pleiningsbidrag var vanskelig å få inn. 

Mellomkrigstiden 
Foreningsveksten fortsatte inn i mellom

krigstiden helt fram til 1932 da Indremisjons
selskapet hadde 1900 lokale indremisjons
foreninger og 250 ungdomsforeninger. I 
tillegg var det en mengde kvinneforeninger 
som ofte arbeidet for flere misjonsorganisasjo
ner samtidig. Den store aktiviteten blant 
ungdom kom til syne på de store landsung
domsstevnene. Det første ble holdt i 1925 og 
samlet 8-900 deltakere. 

I 30-årene var veksten mer moderat. Det var 
mest blant ungdom en rekrutterte nye med
lemmer, i 1940 var det ca. 400 ungdomslag i 
de 2 I 00 lokalforeningene. Indremisjonens 
vekst i mellomkrigstiden illusteres av at det i 
1940 var omkring 500 bedehus i misjonens 
eie~ 55 «arbeidere» var ansatt av selskapet sen
tralt, 160 i kretsene. 

Det ser med andre ord ut til at de vanskelige 
økonomiske forhold ikke hindret en økende 
tilslutning til Indremisjonen. Det er bare i sel
skapets budsjett at krisetidene anspeiler seg. 
Nivået fra 1919/20 (ca. 500 000 kr.) nådde man 
ikke igjen før 20 år senere. 

På skolefronten var det også økt aktivitet i 
mellomkrigstiden. Indremisjonen drev i 1940 
18 ungdoms- eller folkehøyskoler. I tillegg til 
opprettelsen av nye ungdomsskoler i 1918, 20, 
23 og 36, utvidet Indremisjonsselskapet i mel
lomskrigstida sin skolevirksomhet på andre 
felt. Oslo lærerskole, som fra 1916 fikk eksa-

mensrett og statsstøtte, ble i 1919 på bakgrunn 
av den store lærermangelen av det offentlige 
bedt om å opprette parallellklasser. Nidaros 
lærerskole startet i 1922 og drev i 7 år, uten 
statsstøtte. 

Stortingets holdning til organisasjonsdrevet 
lærerskolevirksomhet var imidlertid i ferd 
med å endre seg, og i 1926 vedtok Stortinget 
at statsbidraget til Oslo lærerskole skulle inn
dras gradvis gjennom en 3-års periode. I 1929 
ble kun styrerlønn og lønn til en lærer refun
dert. Aret etter endret situasjonen seg ved den 
nye loven om 4-årig lærerskoler, hvor Oslo 
lærerskole ble sidestilt med de andre lærer
skolene i landet. Innledningen til siste kapittel 
kom i 1935 da Lærerskolekomiteen foreslo at 
alle private lærerskoler enten skulle legges 
under staten eller nedlegges. De to private 
lærerskolene på Elverum og Notodden ble 
lagt ned, mens Oslo lærerskole fortsatte drif
ten i Indremisjonsselskapets regi til den ble 
overført til staten i 1946. 

De kristne organisasjonene bygget i de førs
te tiårene av det 20. århundre opp et eneståen
de apparat for formidling av sin religion og 
ideologi. Grunnstammen var hundrevis av yt
re- og indremisjonsforeninger som var det 
sosiale sentrum for det kristne lekfolket. Både 
indre- og ytremisjonsforeninger og dissenter
menighetene ga livsinnhold og et tilbud om 
sosial tilhørighet som få andre organisasjons
typer. De kristne organisasjonene kunne fylle 
et rnenneskes liv gjennom søndagsskole, yng
reforeninger, ungdomsforeninger, ungdoms
skoler og folkehøyskoler, jordbruksskoler, 
gartnerskoler, Jag ved universiteter og høy
skoler, bibelskoler og et tett nettverk av 
misjonsforeninger. I tillegg kunne man gi sitt 
liv mening gjennom arbeid i de kristne sosiale 
og humanitære hjelpetiltak. 

I tiden rundt første verdenskrig og i mel
lomkrigstiden ble det tatt initiativ til å knytte 
de kristne org'anisasjonene tettere sammen. 
De mange organisasjonene fikk etterhvert et 
behov for å bygge bro over motsetningene, 
koordinasjon og informasjon om hverandres 
virksomhet. Det første organ for å ivareta slike 
behov var Geilomøtene som ble holdt for førs
te gang i 1913 etter at Indremisjonsselskapet 
hadde tatt opp tanken. 15 organisasjoner var 
med fra starten. Organisasjonenes Fellesråd, 
som ble dannet i 1938, var en fastere organise
ring av dette samarbeidet. Kristne organisasjo
ners arbeid for edruskapsspørsmål fikk sitt 
fellesorgan i Kristenfolkets Edruelighetsråd i 
1925. Spørsmålet om de krist.ne organisasjone
ne skulle delta i direkte politisk virksomhet 
ble også aktuelt etter århundreskiftet. Kirke
partiet oppsto som et resultat av konflikten 
mellom ortodokse og liberale 1906 - 09 og det 
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sluttet seg hovedsakelig til Indremisjonsfor
bundet. Formålet var å skille kirke og stat. 
Partiet klarte imidlertid ikke å erobre de lav
kirkelige velgerne fra Venstre og fikk en kort 
levetid. 

Et mindre tilløp til politisk virksomhet kom 
i 1913 da kristne tilknyttet statskirken og dis
sentermenigheter stilte egen liste ved 
kommunevalget i Sarpsborg. Tanken om eget 
parti slo etterhvert rot i flere av organisasjone
ne, og til det .5. Geilomøtet i 1919 forelå det 
et prinsippleit forslag til partidannelse. Tiden 
var imidlertid ikke moden, først i 1933 stilte 
Kristelig Folkeparti egen liste i Hordaland. 

Rett før krigen skjedde også en organisering 
av kristne innen arbeiderklassen. I Hamar ble 
den første arbeidergudstjeneste holdt 1. mai 
1938 og september samme år stiftet Hamar
gruppen «Kristne Arbeideres Tidsskrift». 
Hamargruppen ville ha en politisk uavhengig 
organisasjon for kristne arbeidere. Det fantes 
også et annet kristent arbeidermiljø, i Pors
grunn-området, som foretrakk en organisasjon 
knyttet til Arbeiderpartiet. Det var dette synet 
som slo igjennom i «Norges Kristne Arbeide
res Forbund». Flertallet i forbundets lokale og 
sentrale styrende organer skulle ifølge vedtek
tene tilhører DNA. Motsetningene mellom 
disse to fraksjonene kom til å prege organisa
sjonen helt til mindretallet brøt ut og dannet 
•Norsk Evangelisk Arbeiderstiftelse• i 1945. 

4.3.2 Ytre misjon 
Den politiske mobiliseringen i begynnelsen 

av 1880-årene la en demper på misjonsforen
ingens virksomhet både innen indre og ytre 
misjon. Det norske Misjonsselskap, som da var 
den klart dominerende ytre misjonsorganisa
sjon, hadde likevel en jevn inntektsvekst: 
1880 165 500 kr. 
1885 : 320 500 kr. 
1890 : 423 654 kr. 

Inntektene i perioden 1887-91 var større enn 
den samlede inntekt i de 35 år organisasjonen 
til da hadde eksistert. Den økonomiske eks
pansjonen fortsatte i samme tempo fram til 
verdenskrigen. 

Misjonen ble i økende grad akseptert av 
statskirken. Fra 1884 kunne misjonærer tale i 
kirken etter avtale med sognepresten og fra 
1889 kunne kirkene brukes til •kirkelige Mø
der angaaende den ytre eller indre Missiom. 
I 1885 fikk det norske misjonsselskap, Schreu
dermisjonen og Santalmisjonen tillatelse til 
et årlig offer på alteret. Fra 1897 fikk lekmenn 
tale fra prekestolen, etter at de i 9 år hadde 
vært henvist til kordøren. 

Veksten i ytremisjonenes hjemmearbeid fo
regikk dels innen de eksisterende misjonsor
ganisasjonene. Det norske Misjonsselskap 

vokste i tiåret 1884·94 fra 830 til 900 rene mi
sjonsforeninger. I tillegg kom 300 kvinnefor
eninger som ikke formelt var knyttet til 
selskapet, men som regelmessig ga økono
misk bidrag. Forklaringen på Misjonsselska
pets relativt moderate foreningsutvikling er i 
hovedsak konkurransen fra Kinamisjonssel
skapet og Santalmisjonen. Santalmisjonen 
fikk ikke noen landsomfattende organisasjon 
før i 1908, men lokale foreninger hadde be
gynt arbeidet for Santalmisjonen alt på 
midten av 1870-tallet. På slutten av 80-årene 
ble det gjort forsøk på å binde dette arbeidet 
sammen, men hele ledelsen var i India og 
hadde liten interesse for et fast organisert 
hjemmearbeid. Resultatet ble en sammenslå
ing i regionale fellesforeninger og kretsorgani
sasjoner før man i 1908 holdt det første 
landsmøtet. 

Interessen for misjon i Kina hadde fått sin 
organisasjon alt i 1889 i Den norske Kinami
sjon, en evangelisk organisasjon som var åpen 
for samarbeid med alle anerkjente kristne 
samfunn. Initiativet til en luthersk Kinami
sjon ble tatt i Bergen noe senere. Det man 
ønsket var i første omgang å få Misjonsselska
pet engasjert i arbeidet i Kina, men selskapet 
ville ikke spre sin virksomhet ytterligere. Der
med ble det selvstendige Norsk Luthersk 
Kinamisjonsselskap dannet i 1891 (nåværende 
•Norsk-luthersk Misjonssamband»). Kinami
sjonsselskapet la fra starten av stor vekt på 
•hjemmefronten• og kom til å bli en konkur
rent til Misjonsselskapet om misjonsopp
merksomheten. Alt første året hadde 
Kinamisjonsselskapet 8 omreisende emissæ~ 
rer, i 1892 hadde man 20, og i 1910 100. 
Inntektene i tiåret 1900-11 ble 3-doblet og for
eningene dekket før I. verdenskrig hele 
landet. Foruten Santalmisjonen og Kinami· 
sjonsselskapet ble det dannet noen mindre 
misjonsorganisasjoner rundt århundreskiftet. 
En av Den norske Kinamisjonens utsendinger 
startet i 1901 sin egen misjonsorganisasjon 
under navnet Tsjili-misjonen (fra 1927 Den 
norske Misjonsallianse). I likhet med Kinami
sjonen stod denne på det •evangelisk-kristeli
ge trosgrunnlag» 1 men forble en av de mindre 
misjonsorganisasjonene. 

Norges Kristelige Ungdomsforbund tok opp 
sitt eget misjonsarbeid i Kina i 1908, Ung
domsmisjonen. Frimenighetene sluttet seg 
sammen i Det norske Misjonsforbund alt i 
1884. 

Det ble også dannet enkelte foreninger som 
ikke drev eget misjonsarbeid, men som støttet 
eksisterende organisasjoner. Kvinnelige Mi
sjonsarbeidere (1902) hadde som formål å 
vinne kvinner for misjonstjeneste, og var fra 
1917 en støtteforening for Santalmisjonen. 
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Lærerinnenes Misjonsforbund (1902) knyttet 
seg både til Misjonsselskapet, Santalmisjonen 
og Misjonssambandet (Norsk Luthersk Kina
misjonsforbund). Akademikerne hadde hatt 
sitt «frivillige misjonsforbund' siden 1916. 

Før 1914 var det m.a.o. i alt 7 misjonsorgani
sasjoner som drev hedningemisjon i egen regL 
Disse hadde tilsammen et stort antall tilknyt
tede foreninger, det dreiet seg om flere tusen 
- hvorav de fleste var kvinneforeninger. 

Selv om hovedformålet for misjonen var 
utbredelse av kristendommen1 drev misjonæ
rene helt. fra begynnelsen sosialt og humani
tært hjelpearbeid. Ofte var dette inngangs
billetten på nye misjonsmarkeder. I 
mellomkrigstiden ble det stiftet to mindre for
eninger som spesielt skulle ta seg av denne 
siden av misjonsarbeidet. Sykepleiernes Mi
sjonsring (1921) skulle samle inn penger til 
utdanning av sykepleiere blant de fastboende 
på misjonsfeltene og Kristelig legeforening 
(1936) ble stiftet for å skaffe hjelp i form av 
medisinsk utstyr. Den første legemisjon, Ko
miteen for norsk legemisjon var stiftet. alt i 
1880-årene, men hadde ikke gjort mye av seg. 

Den økonomiske krisen i 1920-årene var en 
vanskelig tid for misjonsorganisasjonene. Mi· 
sjonsselskapets gaveinntekter sank fra 2.3 
mill. i 1920 t!l under 1.5 mill. på slutten av 
20-tallet. Det var klart at den økonomiske 
middelklasse ikke hadde det samme over
skudd som før. Først etter 1935 ble det igjen 
en beskjeden oppgang. Misjonsorganisasjone
ne ble i tillegg hardt rammet av den lave kro
neverdien. Opptil 75% av de innsamlede 
midlene ble brukt på misjonsfeltene og dette 
gjorde misjonsøkonomien svært følsom over~ 
for ustabil kroneverdi. 

Hva med foreningstilslutningen? Tall fra 
Norsk Luthersk Misjonssamband tyder på en 
foreningsstagnasjon på 1920-tallet. Misjons
selskapet hadde til tross for svært anstrengt 
økonomi en viss tilslutning fra nye grupper 
fra midten av 20-årene, særlig fra ungdom
men. Ungdomsarbeidet kom inn i mer organi
serte former, fra 1927 ble det ansatt en egen 
ungdomssekretær sentralt og flere av kretsene 
fulgte etter hvert opp med en egen ungdoms
ansvarlig. Etter 1930 fikk mange av kretsene 
sitt eget ungdomsråd, et uttrykk for at misjo
nen så det som en vesentlig oppgave å få tak . 
i den delen av befolkningen som ikke var blitt 
desillusjonert i sin ungdomstid under krigen. 
Misjonsselskapet hadde framgang i sitt arbeid 
blant unge, og i 1940 var det 380 yngresforen
inger tilknyttet selskapet. Barna var 6g en 
viktig misjonsmark. Alt i 1903 dannet Misjons
selskapet en egen «landsring• av barneforen
inger, og man ga snart ut et eget barneblad. 
Arbeidet for barn var i vekst hele mellom-

krigstiden og ved krigsutbruddet hadde 
Misjonsselskapet over 1 000 barneforeninger. 

De nye misjonstiltak i mellomkrigstiden 
sprang ut av allerede eksisterende organisa
sjoner. Dissenterne begynte så smått sitt 
misjonsarbeid. Baptister og metodister startet 
misjonsvirksomhet under og rett etter I. ver
denskrig, pinsevennene kom skikkelig igang 
først i 1930-årene. Tibetmisjonen ble startet i 
1938 av en av misjonsalliansens misjonærer i 
Kina. Buddistmisjonen (!926) var et resultat 
av Karl-Ludvig Reichelts brudd med Misjons
selskapet. 

Inspirasjon til misjon i Sudan kom fra 
«Dansk Forenet Sudanmisjon• og det ble i 
1918-20 dannet mange foreninger for Sudan
misjon i Norge. Generalforsamlingen i 1921 
besluttet at misjonen skulle slutte seg til Mi· 
sjonsselskapet. I 1930 var det ca. 200 slike 
Sudanforeninger innen selskapet. 

På hjemmefronten var det også enkelte ny
dannelser i mellomkrigstida. I likhet med 
Indremisionen, om enn ikke i samme grad, 
var organisasjonene for ytre misjon interessert 
i skolearbeid og så dette som et vesentlig ar
beidsfelt. Misjonssambandets misjonsskole 
var startet alt i 1898, en bibelskole i 1919. 
Dette var skoler som primært skulle dyktig
gjøre organisasjonens arbeidere. Folkehøysko
lene hadde et videre folkepedagogisk, 
forkynner-perspektiv. Det var viktig å gi til· 
bud om undervisning i et aktivt kristent miljø. 
Det ble opprettet 3 folkehøyskoler mellom 
1917 og 21, samt en handelsskole i 1930 i Mi
sjonssambandets regi. Det norske Misjonsfor
bund hadde i 1920-årene 2 bibelskoler. 
Misjonsskolen i Stavanger hadde gymnaslinje 
i tillegg til den ordinæremisjonsutdannelsen. 

4.4 KVINNENE ORGANISERER SEG 
Den første kvinneorganisering på egne pre

misser fant sted i 1880-årene. Kvinnene hadde 
da lenge spilt en sentral rolle innen misjon 
og avholdsbevegelsen hvor de ofte utgjorde 
ryggraden i det praktiske foreningsarbeidet. 
De skaffet svært mye av foreningenes inntek
ter ved hjelp av salg av varer tilvirket i 
foreningen, basarer, loddsalg o.lign. 

De egne kvinneforeningene hadde helt fram 
til århundreskiftet karakter av praktiske ar
beidsforeninger. Antallet kvinneforeninger i 
Misjonsselskapet 1885 er blitt anslått til ca. 
1700, mens det var 830 «rene» misjonsforenin
ger (Nome,J.: 'Det norske Misjonsselskaps 
historie», bind 1 s. 55). Kvinnene deltok også 
i en viss grad på misjonsfeltene, i midten av 
1890-årene hadde Misjonsselskapet 35 kvinne
lige ut.sendinger. Til tross for denne store 
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deltakelsen hadde kvinnene rundt 1900 ingen 
del i Misjonsselskapets styre eller administra
sjon, ei heller stemmerett i selskapets «rene» 
misjonsforeninger, kun i kvinneforeningene. I 
1903 sendte hovedstyret et brev til selskapets 
kretsforsamlinger hvor man la fram spørsmå
let om kvinnelig stemmerett og valgbarhet. 
Etter en debatt på generalforsamlingen i 1904 
fikk kvinnene stemmerett og valgbarhet som 
deputerte til kretsforsamlinger og generalfor. 
samlinger, samt til styrene i de alminnelige 
misjonsforeningene. Først i 1916 fikk de ad
gang til å bli valgt inn i kretsstyrene. I 
Indremisjonsselskapet fikk kvinnene stemme
rett i 1911. 

I misjon- og avholdsbevegelsen ser man 
med andre ord kvinnens omsorgsrolle plantet 
inn i organisasjonslivet. Kvinnene hadde an
svaret for det sosiale aspektet ved møtevirk
somheten samt det praktiske økonomiske 
arbeid. I kvinnenes egenorganisering i 1880-
årene lå det et brudd med denne rollen, ved 
at den politiske likestilling ble satt i sentrum. 
At en egenorganisering på grunnlag av spørs
målet om kvinnens politiske rettigheter ikke 
uten videre var akseptert i samtiden kommer 
klart til uttrykk i diskusjonsforeningen 
«Sku)d"'s statutter av 1883: «Taushed angaa
ende foreningens Diskussionstemaer og 
Diskussion iakttages».Allerede høsten året et
ter sto man imidlertid offentlig fram, «Skuld» 
ble en «fri diskussionsforening for kvinner». 
Da var Norges Kvinnesaksforening (NKF) alt 
dannet. 

Den sentrale sak for NKF var kvinnenes 
stemmerett. Stemmeretten ble sett på som det 
viktigste krav fordi den var inngangsbilletten 
til arenaen der avgjørelsen av andre viktige 
kvinnespørsmål ble tatt. Kravene var i ut
gangspunktet moderate, det første man ville 
oppnå var stemmerett ved kommunevalg på 
samme betingelser som menn, samt adgang 
for kvinner til å bli valgt inn i fattig- og skole
kommisjonene. Alt i 1885 ble den første 
kvinne valgt inn i en skolekommisjon, men 
ellers hadde kravene liten gjennomslagskraft. 

NKF's holdning til kvinners stemmerett var 
imidlertid uklar. I 1885 soo Gina Krog bak en 
henstilling fra foreningen om stemmerett for 
kvinner på samme grunnlag som menn. Det 
sto ikke noen samlet forening bak dette kra
vet, og Krog hadde liten tro på at NKF ville 
sette et slikt krav på sitt program. Hun gikk 
derfor i spissen for dannelsen av en kvinnes· 
temmerettsforening (KSF) høsten 1885. Dette 
var i motsetning til NKF, som hadde en mann 
som formann (H.E. Berner) samt flere mann
lige medlemmer, et rent kvinneinitiativ. 

KSF drev fra begynnelsen et aktivt agita
sjonsarbeid. Ledende aktivister reiste rundt, 

holdt foredrag, avholdt møter som sendte 
adresser til Stortinget, og sendte forslag om 
endringer i stemmerettsreglene gjennotn me
ningsfeller blant Stortingets Venstrerepresen
tanter. Det var til Stortinget kravene ble 
rettet, og målet var å få valgt kvinner som 
kunne fremme andre kvinnekrav på Stortin
get. I 1891 oppfordret KSF de stemmeberetti
gede til å gi sin stemme til kandidater som 
hadde uttalt seg utvetydig for kvinnelig stem
merett. 

Arbeidet for kvinnelig stemmerett sto i 
stampe på 90-tallet, til tross for foreningens 
iherdige arbeid. Men man kunne notere små 
seire på andre fronter. I 1894 kom det en ny 
alkohollov med bestemmelser om kommuna
le samlagsavstemninger. Her ble den almin
nelige stemmerett · for begge kjønn 
anerkjent. Det at kvinner ble ansett som me
ningsberettiget i denne sammenheng, noe 
som klart hadde bakgrunn i deres aktive inn
sats i avholdsbevegelsen, fikk stor betydning 
for den senere stemmerettskampen. 

Ved lov av 1896 ble det bestemt at de lokale 
vergeråd skulle ha ett eller to kvinnelige med
lemmer, også et tegn på en gryende aksepte
ring av kvinner som deltakere i det offentlige 
samfunnsJivet. 

Selv om stemmerettssaken sto i fokus var 
kvinnesaksforeningen også opptatt av andre 
spørsmål. Kvinners utdannelse og deltakelse 
i yrkeslivet var saker som pekte ut av den tra
disjonelle kvinnerollen. Kort etter dannelsen 
av NKF startet man opp friundervisning i 
Kristiania for ubemidlede kvinner, fra 1888-98 
ble denne undervisningen drevet med kom~ 
munal støtte. NKF opprettet en komite som 
skulle arbeide for å fremme kvinnenes faglige 
utdannelse, men lite konkret kom ut av det. 

Foreningen engasjerte seg i tiltak for å gi 
omsorgsrollen bedre vilkår. Begrepet «Hus
stellsakem samler opp mye av dette. På 
90-tallet arrangerte man de første fagkurs i 
søm og koking, forløpere for Drammens hus
morskole ( 1899) og Kvinnesaksforeningens 
Fagskole i Huslig økonomi. Skolekjøkkensa
ken var en annen «sak», som utviklet seg fra 
Kvinnesaksforeningens første kurs for skolek
jøkkenlærerinner i 1897 til Statens lærerinne
skole i husstell fra 1908. 

Tiden fra slutten av 1880-årene til midten 
av neste tiår er blitt kalt NKF's sosiale perio" 
de. Foreningen engasjerte seg i kampen mot 
prostitusjon, og støttet både økonomisk og 
moralsk fyrstikkarbeiderskenes streik i 1889. 
NKF var og delvis medvirkende til den tid
ligste faglige organiseringen blant kvinner. I 
1889 tok Kvinnesaksforeningen opp spørsmå
let om en pensjonskasse for kvinner og året 
etter omtales en «Pensions- og Hjelpeforening 
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for kvindelige tjenere i Christiania og omegn." 
Senere organiserte denne gruppen seg i foren
inger knyttet til Arbeiderpartiet. 

I 1891 foreslo Ragna Nielsen, NKF's leder 
at man skulle gå inn for å danne foreninger 
for syersker og strikkersker, men det ble sosi
aldemokratiet som tok initiativet. Men innen 
handelsstanden fikk kvinnene sine organisa
sjoner på NKF's initiativ. Foreningen samlet 
i 1890 interesserte til et møte hvor det ble 
nedsatt en komite som førte til dannelsen av 
Kristiania Kvindelige Handelsstand, en såkalt 
«harmoniforening» som skulle organisere bå
de arbeidsgivere og arbeidstakere. En rekke 
andre fagforeninger for kvinner ble også dan
net: jordmorforeningen (1897), lærerinnefor
eningen (fra 1866 · revitalisert i 1883) og 
foreninger for avisbud, tobakkarbeidersker, 
sømarbeidersker, cigarleggersker, sættersker, 
alle før århundreskiftet. NKF hadde ingen di
rekte del i dette annet enn som en del av en 
generell oppmerksomhet omkring kvinneor
ganisering. 

Den manglende framgang i stemmeretts
kampen i begynnelsen av 90-årene førte til 
forslag om strategiendringer. Det var i tillegg 
konstitusjonelle forutsetninger for denne stra
tegidebatten: Utvidelser av den kommunale 
stemmerett kunne avgjøres med simpelt fler
tall ved en endring av paragraf 2 i formann
skapsloven av 1837. Spørsmålet var om man 
skulle fremme subsidiære forslag om endrin
ger i stemmeretten. Gina Krog gikk sterkt 
imot og så en slik endring som en kamp kun 
for de priviligerte kvinner. Hun fikk ikke støt
te for dette i Kvinnestemmerettsforeningen, 
og foreningen rettet et forslag til Stortinget 
om kvinnelig stemmerett ved kommuneval
gene med en censusgrense på 500 kr på landet 
og 800 i byene. Generalforsamlingen i KSF i 
januar 1898 avgjorde endelig at foreningen 
skulle slå inn på denne strategien. Dermed 
var den andre organisasjonsmessige splittel
sen i kampen for kvinnelig stemmerett et 
faktum. Bare 14 dager senere ble Landskvin
nestemmeretts-foreningen (LKSF) dannet på 
grunnlag av KSF's gamle program i stemme
rett for kvinner på samme betingelser som 
menn, uten unntak. 

LKSF vokste fort og ble raskt den største 
av de to. I 1899 hadde LKSF ti utenbys under
avdelinger og 750 medlemmer - KSF hadde 
200. Syv år senere hadde LKSF vokst til 40 
lokale organisasjoner med 2500 medlemmer. 
LKSF fikk raskt andre enn medlemmene med 
seg. I 1899 sendte foreningen en petisjon til 
Stortinget med krav om kvinnelig stemmerett 
på like vilkår som menn, undertegnet av nær 
på 12 000 personer. 

Ved århundreskiftet var det ikke bare de 

rene kvinnestemmerettsforeningene som del
tok i kampen for kvinners politiske rettighe
ter. I stemmerettstoget i Christiania i 1899 
deltok både Kristiania Kvinnesangforening, 
Logen "Lykkens Prøve» og Vika avholdsfor
ening. 

I 1901 kom den første seieren i form av kvin
nelig stemmerett ved kommunevalg med 
censusgrenser på 300 og 400 kr for h.h.v. land 
og by. Under behandlingen av dette forslaget 
var det blitt sendt inn en rekke adresser til 
Stortinget fra engasjerte kvinneforeninger. 
Vedtaket satte en ny oppgave på dagsorden. 
Kvinnestemmerettsforeningene måtte vise at 
kvinnene fortjente denne begrensede tilliten 
og mobiliserte til valgdeltakelse. Resultatet 
ble imidlertid magert. Til tross for et utstrakt 
opplysnings- og mobiliseringsarbeid deltok 
bare 9,5 pst. av de stemmeberettigede kvinne
ne på landet, 40 pst. i byene. Det ble valgt inn 
svært få kvinner som representanter. KSF sat
te opp en egen politisk uavhengig liste i 
Kristiania, 2 kvinner ble valgt inn i kommune
styret. 1 1904 fikk en slik liste bare 1 represen
tant - en mann. Egne lister ble etterhvert. gitt 
opp og kvinnene ble oppfordret til å virke in
nenfor de eksisterende partiene. 

Et nytt nivå i organiseringen ble nådd i 1904 
med dannelsen av Norske Kvinners Nasjonal
råd. Både kvinnesaksorganisasjoner, fagorga
nisasjoner, humanitære organisasjoner, 
misjonsorganisasjoner og andre kristelige for
eninger sto tilsluttet rådet. Det første året var 
det 26 organisasjoner som hadde sluttet seg til. 

Dannelsen av Nasjonalrådet førte ikke til 
noen umiddelbar akseptering av kvinners po
litiske rettigheter. I begge folkeavstemninge
ne i forbindelse med unionsoppløsningen ble 
kvinnene utelukket fra deltakelse. Kvinneor
ganisasjonene tok likevel et initiativ for å vise 
sin interesse for nasjonalpolitiske spørsmål og 
samlet inn rundt 300 000 underskrifter som 
sluttet opp om 7. juni-beslutningen. En adres
se fra Nasjonalrådet med samme innhold, 
undertegnet av 565 foreninger, ble sendt til 
Stortinget. Omfanget av dette indikerte, om 
noen skulle være i tvil, at den politiske inte
resse i høy grad var til stede også blant 
kvinner. 

Men stemmeretten lot seg likevel ikke lett 
realisere. I 1907 ble det innført inntektsav
hengig stemmerett for kvinner ved stortings
valgene. LKSF mobiliserte kraftig og alle 
lokale organisasjoner ble oppfordret til å pres
se på «sin» stortingsrepresentant. Det kom inn 
46 henstillinger med over 18 000 underskrif
ter. Et nytt steg på veien ble tatt i 1910 med 
alminnelig stemmerett ved kommunevalg, og 
i 1913 var utviklingen både i opinion og blant 
representantene kommet så langt at alminne-
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lig stemmerett for kvinner ble vedtatt enstem
mig uten debatt. 

Norske kvinners Nasjonalråd hadde ikke 
bare satt seg det mål å være en koordinator 
for kampen for kvinnelig stemmerett. Rådet 
var ment å være kvinneorganisasjonenes 
kontaktorgan vis a vis myndighetene og det 
ga uttrykk for et ønske om å bli forelagt alle 
saker som berørte kvinner til uttalelse. Stats
minister Hagerup svarte Gina Krog at man 
ikke kunne regne med en automatisk oversen
delse til uttalelse alle lovforslag som angikk 
kvinner. Nasjonalrådet tok imidlertid ofte selv 
initiativet, leste gjennom Stortingets arbeids
plan, merket seg saker av interesse og ga 
uttalelser i god tid før behandlingen. Ofte 
sendte man saker ut til de enkelte organisa
sjonsleddene med oppfordring om å uttale 
seg, som f.eks. når det gjalt opprettelsen av 
kvinnelige fabrikkinspektører under behand
lingen av fabrikktilsynsloven i 1904/05, og 
forslag om kvinners adgang til embeter. Da 
regjeringen Hagerups proposisjon om kvin
ners adgang til offentlige embeter ble sendt 
ut til ny høring av Stortinget i 1904, karakteri
serte Gina Krog det som 'å sende bud på alle 
fordommene i landet" Kvinnesaksforeningen 
protesterte og mot det den oppfattet som en 
trenering av saken, det ble holdt et stort de
monstrasjonsmøte og 9 andre kvinneorganisa
sjoner sendte uttalelser til Stortinget. Saken 
kom til realitetsbehanding først i 1911. Da 
hadde flere kvinneorganisasjoner engasjert 
seg. Venstrekvinnelaget, Nasjonalrådet, Kvin
nesaksforeningen, Norske Kvinnelige Akade
mikeres Landsforbund og Kvinnenes 
Velgerforening sto bak kravet om kvinnelige 
prester og kvinners deltakelse i religiøs for
kynnelse. Den nye loven tilfredsstilte ikke 
disse kravene, men den ble likevel sett på som 
en delseier. Kvinner fikk ikke adgang til stats
rådsstillinger, ei heller til embeter innen 
diplomati og konsulatvesen, og ikke til militæ
re eller geistlige embeter. Men de fikk anled
ning til å «holde foredrag til menighetens 
kristelige oppbygning» i kirken, en rett som i 
1925 ble utvidet til retten til å forkynne Guds 
ord i kirken · dog ikke under den alminnelige 
gudstjenesten. 

I andre saker ble Nasjonalrådets forslag tatt 
til følge. Et eksempel er tillegget til en mødre
forsikring i sykeforsikringsloven av 1915, hvor 
det ble foretatt en utvidelse av rett.en til bar
selpenger. En generell akseptasjon av Nasjo
nalrådets virksomhet kom til uttrykk gjennom 
offentlige bevilgninger i 1909 og 1914 til delta
kelse på Internasjonal Congress of Women. 

I samarbeid med forsvarsdepartementet ut
arbeidet rådet en plan for mobilisering av 
kvinner i tilfelle krig. 

Gina Krog og F.M. Qvam ble i 1908, 09 og 
i 1913 benyttet som regjeringens representan
ter ved den internasjonale stemmerettsallian
sens kongresser. Dette, i tillegg til at 
Stortingssalen ble stilt til disposisjon for Na
sjonalrådets 4. landsmøte, var uttrykk for en 
gryende akseptasjon av organisasjonene spesi
elt, og kvinners krav generelt. 

Det mangler imidlertid ikke eksempler på 
at kvinnekrav ble avvist. Stemmerett og ad
gang til offentllge embeter var ingen selvsagt 
rett, i konkrete saker som skilsmisseloven og 
kvinnelig deltakelse i provianteringskommi
sjonen hadde man møtt stengte dører. Kon
takten mellom kvinneorganisasjonene og 
staten var likevel bedret, de ulike departe· 
menter tok i økende grad kontakt med 
Nasjonalrådet. Kvinnene ble akseptert som 
deltaker, og det hendte også at de fikk støtte 
for sine synspunkter. 

Stortinget var sentrum for kvinneorganisa
sjonenes oppmerksomhet. før 1914. Det hadde 
sin bakgrunn i at stemmerettskravet var det 
sentrale og at kvinner ikke slapp til i det lov
forberedende arbeidet. Første gang man kom 
med i det lovforberedende arbeid var i 1914 
da en kvinne ble valgt som medlem av den 
skandinaviske familierettskommisjon, oppret· 
tet i 1909. Et annet eksempel fra mellomkrigs
tiden hvor kvinnene kom mer med som 
premissleverandører, var da Nasjonalrådet i 
1933 nedsatte en komite for utredning av en 
ny skilsmisselovgivning. Denne komiteens 
innstilling ble det viktigste grunnlaget for den 
proposisjon som justisminister Trygve Lie la 
fram i 1937. 

4.4.1 Norges Husmorforbund/Hjemmenes 
vel 

Den første organisering av husmødre var 
dels et svar på den gryende solidaritet hos de 
som hadde sitt i beskjeden grad betalte arbeid 
i de velstående hjem; tjenestejentene. Hjem
mens Vel i Christiania (1898) ville ha innført 
skussmålsbøker for hushjelper og straffebe
stemmelser for tjenere som «ved antagelse av 
en tjeneste undlader at oplyse om muligt 
svangerskab eller anden for tjenesten kvinde
lig sygelighed•. I formålsparagrafen het det 
at foreningen ville "befordre hjemmenes vel i 
hygienisk, økonomisk og social henseende». 
Dette var formålet også for de Hjemmenes 
Vel-foreninger som oppsto rundt i landet og 
som sluttet seg sammen i Hjemmenes Vel's 
Landsforbund i 1915. 

Tilslutningen til Hjemmenes Vel's Lands
forbund (fra 1935, Norges Husmorforbund) 
var raskt økende i mellomkrigstiden. Til en 
viss grad var dette et resultat av emissærvirk
somhet. I 1921 ga landsmøtet formannen 
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mandat til å reise ut og stifte foreninger, og 
på landsmøtet 2 år etter deltok 36 foreninger. 
Deretter steg det raskt, i 1927 var det 94 foren
inger fordelt på 8 kretser, 2 år senere 190, i 
1930 232 og i 1931 nær på 300 foreninger. Ut
over på 30-tallet fortsatte veksten, og da 
Husmorforbundet som resultat av forsøket på 
«nyordning» av organisasjonslivet under kri
gen la ned alt arbeid var det i virksomhet 
omkring 700 lokallag. 

Foreningenes arbeid var sterkt konsentrert 
om husmorens situasjon. Et planmessig og 
innholdsmessig stadig mer mangfoldig arbeid 
omkring folkeernæring, matstell og husstel! 
ytret seg i form av utstillinger, messer, kurs 
og demonstrasjoner. Det var i bunn og grunn 
et pedagogisk prosjekt. Husmorens arbeid 
skulle rasjonaliseres og effektiviseres, resulta
tene av det skul!e bedres, både ernæringsmes
sig og allment helsemessig. Opplysning og 
instruksjon var de sentrale virkemidlene. Som 
et ledd i å bedre husmødrenes kår tok man 
også opp husmorvikarsaken på landsmøtet i 
1929. Noe betydelig resultat av dette arbeidet 
kom ikke før etter krigen. 

Hjemmenes Vel's Landsforbunds opplys
ningsvirksomhet utviklet etterhvert et nært 
samarbeid med norsk næringsliv. All den 
stund 80 prosent av forbruksvarene ble kjøpt 
inn av kvinner sto det klart for næringslivet 
at Landsforbundet var en fruktbar mark i 
markedsføringsøyemed. Den I. husmoruken 
ble arrangert i 1925 i Oslo Håndverker- og 
Industriforenings utstillingslokaler, og på en 
rekke av messene og utstillingene ble det pro
pagandert for bruk av norske varer i et 
ernæringsfysiologisk perspektiv. Livsfor
sikringsselskapene var også interessert i ernæ
ringsopplysningens virkninger og bidro 
økonomisk til Husmorforbundets virksomhet 
i 1935. Det intime samarbeidet med næringsli
vet var imidlertid ikke uproblematisk, og det 
førte til at Oslo Hjemmenes vel meldte seg 
ut av Landsforbundet i 1931. 

På slutten av 1930-tallet tok man opp to nye 
felt som skulle bli svært sentrale i etterkrigsti
den, barnehager og mor-barn stasjoner. Her 
var husmorlagene blant pionerene. Sin første 
barnehage opprettet Husmorforbundet i 1937 
etter en innsamling av midler. Når det gjaldt 
helsearbeidet for mor og barn gikk utbyggin
gen raskere, i 1941 hadde Husmorforbundet 
34 slike stasjoner. 

4.5 ORGANISASJONENE PÅ HELSE- OG 
SOSIALSEKTOREN FØR 2. VERDENS
KRIG 

Misjons- og avholdsforeningene var blant 
pionerene i det filantropiske sosiale arbeid. 

Aktiviteten var innrettet mot spesielle grup
per som nødsstilte og arbeidsløse kvinner, 
alkoholskadde, omstreifere, eller det var rettet 
mot lindring av nød generelt. 

Kristent hjelpearbeid og menighetspleie 
hadde og et vidt sosialt arbeidsfelt. Frelsesar
meen drev fra midten av 1890 årene i Norge 
svært omfattende sosialt hjelpearbeid. I 1898 
hadde armeen 17 sosialhjelpinstitusjoner 
(Seip,A.L.: Sosialhjelpstaten blir til, Oslo 1984, 
s. 179). 

I tillegg var det på 1800-tallet en lang rekke 
lokale filantropiske initiativ, spredt omkring i 
alle byer, med vesentlig kvinner som initiativ
takere og deltakere. Ingen har hittil forsøkt å 
gi noen fullstendig oversikt over alle disse 
foreningene, men de var svært tallrike og had
de tildels omfattende og pengekrevende 
oppgaver som barnehjem og arbeidshjem. 

Nydannelsene utover på 1900-tallet fulgte 
to linjer: Den ene var framveksten av lands
omfattende organisasjoner med et vidt 
humanitært formål. Riktignok var ikke formå
let utpreget omfangsrikt i utgangspunktet, 
men det favnet stadig flere oppgaver. Sani
tetsforeningens prioriterte oppgave var opp
rinnelig opparbeidelse av sanitetsmateriell og 
utdanning av sykesøstre. Nasjonalforeningen 
startet med tuberkulosen som arbeidsfelt. Den 
utvidelsen av virkefeltet som kom i mellom
krigstiden lå delvis naturlig i forlengelsen av 
tuberkulosearbeidet. Et bredt arbeid for folke
helsen var å gå til tuberkulosens røtter og ikke 
bare behandle symptomer. Det utvidede enga
sjement ble på denne måten gitt av et bredt 
perspektiv på det opprinnelige formål. 

Nasjonalforeningen og Sanitetsforeningen 
var også blant initiativtakerne til foreninger 
med nye, avgrensede formål som Foreningen 
til kreftens bekjempelse (1938) og Tuberkulø
ses hjelpeorganisasjon (1943). 

Den andre linjen er utviklingen av landsom
fattende organisasjoner for personer med 
ulike funksjonshemminger. I de første to tiår 
av 1900-tallet ble de første landsomfattende 
interesseorganisasjonene for handikappede 
dannet, de blinde i 1908 og døve ti år etter. 
De første initiativ til egenorganisering blant 
vanføre kom først i tyveårene. 

Den filantropiske virksomhet ble ikke svek
ket i mellomkrigstiden, snarere tvert imot. På 
det lokale plan er mulig å få en viss oversikt 
over hvilke tiltak som ble drevet. I Oslo i 1937 
(Sosial Håndbok for Norge-1937, s. 64) var det 
over 200 foreninger som drev et frivillig helse
og sosialarbeid. 73 foreninger drev barnehjelp, 
16 hjelp til ungdom, 32 drev gamlehjem, 18 
arbeidet for invalide og syke, 5 enkehjelp, 6 
for generelt sosialt arbeid og 34 for alminnelig 
understøttelse. 
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Den offentlige støtten til slike foreninger 
var svært variabel. Det kunne i noen tilfelle 
dreie seg om direkte støtte, men mest vanlig 
var at man fikk disponere lokale av kommu
nen, noen ganger tildelt tomt. Det var noen 
unntak fra dette, f.eks. var «omstreifermisjo~ 
nen,, Norsk misjon for hjemløse, berettiget 
offentlig støtte fordi barna på misjonens hjem 
og kolonier sto under vergerådene og derfor 
egentlig var det offentliges ansvar. På slutten 
av 30-tallet bevilget Stortinget rundt 50 000 
kroner årlig til misjonen i tillegg til 115 000 
som ble 0remerket til vergerådenes anbringel
se av omstreiferbarn. Omstreifermisjonen 
skaffet selv resten gjennom innsamlinger i 300 
lokalforeninger, tilsammen ca. 70-80 000 årlig. 
Det private bidrag til omstreiferomsorgen var 
m.a.o. betydelig, og dette er et trekk man fin
ner igjen på felt etter felt på helse- og sosial
sektoren i mellomkrigstiden. De lokale 
myndighetene så på organisasjonenes arbeid 
som en betydelig ressurs. Innen eldreomsor
gen og herbergevirksomheten i Oslo var det 
mange eksempler på at kommunen overlot 
initiativ og tiltak til organisasjonene. 

4.5.1 De store helseorganisasjonene 

Norske K t.iinners Sanitetsforening 
Sanitetsforeningens (1896) aller første år 

representerte en blanding av omsorgsrolle og 
politisk engasjement. Norske Kvinners Sani
tetsforening oppsto av et behov som enkelte 
av samtidens kvinner, knyttet til Venstre, føl· 
te for å bidra til Norges politiske og nasjonale 
selvstendighet. Det var ikke tilfeldig at initia
tivtakerne var del av det miljø som hadde 
kvinnenes politiske frigjøring på dagsordenen: 
«I Erkjendelse af Kvinders Pligt til at tage sin 
Del af Landets Byrder har vi stiftet vor Foren
ing». Slikt sett var den et motstykke til kravet 
om politisk medbestemmelse gjennom stem
meretten. Ingen politiske rettigheter uten et 
samfunnspolitisk ansvar. 

Formålet med Sanitetsforeningen (NKS) 
hadde med andre ord klare politiske overto
ner. Men arbeidsformene og dels innholdet 
sprang ut av, og var klart knyttet til, den tradi
sjonelle kvinnerollen. Oppgaven var å oppar· 
beide sanitetsmateriell og utdanne sykesøstre 
til støtte for hærens sanitet. I oppropet «til de 
Norske Kvinder» het det at <Saasandt man vil 
opretholde sit Forsvar, maa ogsaa det Sygema
teriell foretindes, for hvilke Forsvaret har 
Behov.» Dette var Sanitetsforeningens ar
beidsoppgaver de aller første år fram til 
unionsoppløsningen. 

Virksomheten korn imidlertid til å utvikle 
seg raskt - både kvantitativt og kvalitativt. 
NKS begynte som en hJemmeindustri og ut-

viklet seg til en storbedrift. Slik uttrykte 
Frederikke Marie Qvam, bevegelsens mangeå
rige leder, seg ved foreningens 40-års jubile
um i 1936. En rekke nye saker var blitt satt 
på foreningens dagsorden, samtidig som NKS 
hadde hatt en kraftig kvantitativ ekspansjon: 
1916: 350 foreninger med ca. 40 000 medl. 
1930: 630 foreninger med ca. 91 000 medl. 

Alt i 1899 kom den første utvidelsen av NKS 
formål i og med at den nå begynte den aktive 
innsatsen mot tuberkuJosen. Denne kampen, 
som grovt sett hadde sin intensive fase de førs
te 50 år av det tyvende århundret er et godt 
eksempel på en blanding av offentlig og pri
vat initiativ, realisering og drift. Flere frivilli
ge organisasjoner deltok, de samarbeidet både 
seg imellom og med lokale og sentrale myn
digheter. Det ble tatt ulike initiativ som 
myndighetene senere tok opp og utviklingen 
viser klart hvordan organisasjonene reorien· 
terte sin virksomhet når det offentlige helt 
eller delvis overtok ansvaret. 

Kampen mot tuberkulosen og andre opp. 
gaver. De friviHige organisasjonenes utvikling 
og roUe. 

3 store organisasjoner hadde kampen mot 
tuberkulose som ett av sine hovedarbeidsfelt 
i tida før 2. verdenskrig: Norske kvinners Sa
nitetsforening (1896), Nasjonalforeningen mot 
Tuberkulose (1910) og Norges Røde Kors, som 
var engasjert i tuberkulosearbeid fra 1926. 

Tuberkulosen hadde vært et stort sam
funnsproblem lenge før organisasjonene 
engasjerte seg. Legevitenskapen hadde siden 
midten av 1800-tallet diskutert tuberkulose. I 
1880-årene ble det allment godtatt at syk
dommen ble overført av tuberkelbasillen og 
at man måtte ta forholdsregler mot smitte. 

Det første tiltak mot sykdommen i Norge 
var utgivelsen av en tuberkuloseplakat, med 
10 gode råd om hvordan man skulle forholde 
seg til sykdommen, utarbeidet av et legemøte 
i 1889 og distribuert av Medisinaldirektoratet. 
Legemøtet ville prioritere opplysning om syk
dommen, deretter arbeide for en lov som ga 
myndighetene rett til å gripe inn for å for
hindre smitte, og dessuten arbeide for å reise 
kursteder. 

Stortinget bevilget i 1894 midler til <en 
kommisjon til behandling av spørsmålet om 
offentlige foranstaltninger mot tuberkulosen». 
Presidenten i den norske lægeforening, Klaus 
Hanssen og medisinaldirektør M. Holmboe sto 
sentralt i arbeidet med forslaget. som ble 
grunnlaget for loven av 8. mai 1900. Loven 
representerte på mange måter noe nytt. For 
det første ble det erkjent at det offentlige had
de hovedansvaret for et helseproblem den 
private filantropi ikke kunne løse alene. Dess-
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uten var loven et brudd med synet på sykdom 
som en privat sak. Alle leger fikk plikt til å 
melde fra til «sundhedskammisionens» ord
fører når man fikk tuberkulosepasienter til 
behandling og sundhetskommisjonen kunne 
legge personer inn på sykehus mot ved· 
kommendes vilje. Forslagsstillerne hadde 
også understreket det offentliges oppgave som 
institusjonsbygger. Sanatorier og sykehjem 
burde etter kommisjonens mening bygges i 
stort antall · over hele landet. Stortinget er
kjente at det offentlige hadde et slikt ansvar, 
men ville ikke Ja det nedfelle seg i paragrafs 
form. 

Det kom etterhvert en rekke typer institu· 
sjoner for tuberkuløse: kysthospitaler, sanato
rier, tuberkulosehjem, arbeid· og rekonvale
senshjem og institusjoner for barn. På 
institusjonssiden gjorde særlig Sanitetsforen· 
ingen og Nasjonalforeningen en betydelig 
innsats. 

Det området der organisasjonene hadde den 
mest sentrale rolle var i driften av institusjo
ner for barn og arbeids- og rekonvalesens
hjem. Den første institusjon for barn ble 
startet av Bergen Sanitetsforening i 1911, sam
me år kom Rønningen friluftsskole for tuber
kulosetruede barn igang i Oslo på Sanitets
foreningens initiativ. I 1920 var det i alt 6 
organisasjonsdrevne institusjoner for barn, i 
1939 var 28 av 33 slike institusjoner drevet av 
frivillige organisasjoner eller andre private. 
Arbeids- og rekonvalesenshjem ble før annen 
verdenskrig praktisk talt utelukkende drevet 
på privat initiativ. 

Når det gjaldt de andre typene institusjoner 
var det i ulik grad av offentlig og privat initia
tiv og drift. 

Kysthospitalene utgjorde en liten gruppe. 
Det var syv stykker i 1939 - hvor det private 
og offentlige initiativ var noenlunde likt for
delt helt fram til etterkrigstiden. 

Etter !. verdenskrig engasjerte det offent
lige seg sterkere i utbyggingen av sanatorier, 
og i mellomkrigstiden utgjorde de offentlige 
sanatoriene rundt halvparten av institusjons
plassene. I etterkrigstiden sto det offentlige 
for mellom 213 og 3/4 av disse plassene. Et 
enda sterkere offentlig engasjement var det i 
utbyggingen av tuberkulosehjem. Her har det 
offentlige helt siden 1910 hatt over 112 av in
stitusjonsplassene. Samtidig har det vært et 
sterkt engasjement fra de frivillige organisa
sjonenes side i hele perioden. I 1930 drev 
organisasjonene 49 tuberkulosehjem med 
1351 plasser. 

Foruten bygging av institusjoner kanaliserte 
staten sitt engasjement i tuberkulosearbeidet 
også på andre måter: 
1. Refusjon av pleieutgifter etter bestemmel

sene i tuberkuloseloven. 

2. Lånegarantier og bidrag til ikke-offentlige 
institusjoner. 

3. Overtakelse av driften av tidligere ikke
offentlige institusjoner. 

Både statens, Sanitetsforeningens og Nasjo
nalforeningens (fra 1910) engasjement var 
relativt beskjedent før 1910. Sanitetsforenin· 
gen hadde 5 institusjoner i 1909, men behovet 
var enormt. Dersom man måler aktiviteten i 
antallet institusjonsplasser sto de frivillige or· 
ganisasjonene og andre private for over 
halvparten fram til 1913. Etter dette overtok 
det offentlige gradvis føringen bortsett fra når 
det gjaldt institusjoner for barn og rekonvale· 
senshjem. De frivillige organisasjonene 
supplerte imidlertid det offentliges innsats på 
en del andre felter hvor denne også var util· 
strekkelig. Per Arne Hestetun har analysert 
Nasjonalforeningens utgifter i detalj, og kom
met til at den økonomiske hjelpen fra forenin
gen til de tuberkuløse besto i husleiestøtte, 
hjelp til rekonvalesens (som tuberkuloseloven 
ikke dekket tilstrekkelig), til familiene, samt 
utdeling av mat, melk og klær til syke. Disse 
utgiftene var svar på et utilstrekkelig tilbud 
fra syketrygden og et supplement til fattiglo
ven. En dominerende utgift var støtte til 
institusjonsopphold. I 1912 og i 1917 gikk mer 
enn 20 pst. av Nasjonalforeningens utgifter til 
slik støtte. 

Foreningenes ttirk.somhet 
- Sanitets.foreningen 

Sanitetsforeningen bygget den første insti
tusjon for tuberkuløse. Foreningen hadde 
tidlig en plan for sitt tuberkulosearbeid som 
prioriterte opplysningsvirksomhet og institu
sjonsbygging. Målet var en institusjon i hver 
av foreningens 6 kretser, og i 1910 var 5 av 
dem bygd. Men man må se denne pionervirk· 
somheten på bakgrunn av at tuberkulosen var 
et erkjent problem, og at det var lagt opp en 
offentlig strategi for bekjempelse av syk· 
dommen. Riktignok tok det tid før det offent
lige engasjement nedfelte seg i praksis, men 
når det først kom igang ble det etterhvert mer 
omfattende enn det private. 

Det betød imidlertid ikke at Sanitetsforenin
gens drift av slike institusjoner gikk tilbake, 
eller ble overtatt av det offentlige. Før 2. ver
denskrig hadde foreningene i drift 19 tuberku
losehjem, 16 kombinerte syke- og tuberkulo
sehjem og 2 sanatorier. Dette utgjorde 
tilsammen over 1300 sengeplasser. I tillegg 
drev Sanitetsforeningen i mellomkrigstiden 6 
friluftsskoler for tuberkulosetruede barn, og 
det var reist en del bus og leiligheter av loka
le sanitetsforeninger for tuberkulosetruede 
familier. 

Sanitetsforeningen fortsatte samtidig sitt 
arbeid på de tradisjonelle feltene. Rett før ver-
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denskrigen ble arbeidet med sanitetsmateriell 
forsert, delvis finansiert ved aksjonen •Kvin
ners innsamling til forsvaret,_ Den I. sykevog
nen ble kjøpt inn og mange foreninger tok opp 
pasienttransport til og fra sykehusene. Den 
spente internasjonale situasjonen førte til 70 
nye sanitetsforeninger i 1914, tallet var i 1916 
oppe i 300 foreninger med ca. 40 000 med
lemmer. 

Utdanning av sykepleiersker var tidlig et av 
de viktigste tiltak i Sanitetsforeningen. I 1896 
var det kun 3 organisasjoner som hadde syke
pleierutdanning på programmet: Diakonisse
anstalten (fra 1868), Samaritanforeningen og 
Røde Kors. Sanitetsforeningen startet et 6 
mnd. kurs i 1898. I 1904 overtok man syke
pleien ved Smaalendenes Amtssykehus og fra 
1904 en del av medisinsk avdeling på Rikshos
pitalet. Etter I. verdenskrig tok foreningen 
opp driften av 3 sykepleierskoler: Trondheim 
(1919), Stavanger (1919) og Bodø (1921). Grad
vis ble utdanningstiden utvidet til den i 1921 
ble fastsatt til 3 år. 

Fram til 1946 hle det utdannet l: 

Oslo: 
Trondheim: 
Stavanger: 
Bodø: 
Tilsammen: 

1375 søstre 
288 søstre 
533 søstre 
160 søstre 

2356 

Av disse var 1208 i arbeid i 1946 - noen i 
offentlige sykehus. 

Vekst og utvidelse 
Ved siden av tuberkulosearbeidet, sanitets. 

og sykepleievirksomheten tok Sanitetsforen
ingene opp en rekke nye arbeidsoppgaver. 
Utviklingen gikk i retning av det Marie F. 
Qvam kalte en «storbedrift». 

På begynnelsen av 20-tallet ble badesaken 
tatt opp i sin fulle bredde, som en del av det 
generelle hygienearbeidet. Sand Sanitetsfor· 
ening var den første som engasjerte seg i 1921, 
etterhvert tok andre lokalforeninger, ungdom
slag, idrettslag og velforeninger opp spørsmå
let om bad, gjerne i samarbeid med 
kommunale myndigheter. Som et koordine
rende og faglig rådgivende organ ble Norges 
badeforbund opprettet i 1922. 

Badesaken var bare en av de nye «Saker• 
som Sanitetsforeningen spredte sin arbeids
innsats på i mellomkrigstiden. Kreftsaken var 
en annen. Det ble samlet inn penger og din
netutstyr» til et planlagt Radiumhospital. Da 
hospitalet ble åpnet i 1932 hadde foreningen 
bidratt med 80 000 kr. 

Revmatisme var ytterligere en «sak". I 1929 
nedsatte Sanitetsforeningen en komite som 
skulle samarbeide med den Norske komite til 
motarbeidelse av kronisk leddrevmatisme. 

Osloforeningen lanserte ideen om et eget rev· 
matismesykehus, finansiert ved innsamlinger 
og private bidragsytere (bl.a. forsikringssel
skapet Idun). Sykehuset ble åpnet i 1938, og 
av 145 plasser overtok Oslo og Aker kommune 
h.h.v. 40 og 20 plasser. Ved siden av sykehus· 
driften drev NKS en iherdig opplysningsvirk· 
somhet om revmatisme. 

En rekke andre tiltak kan bare nevnes kort: 
skolehygiene, renslighetsuke, NSB's drikke
vann, arbeidsstuer ved tuberkulosehjemmene 
som et nytt trekk ved behandlingen, kontroll
stasjoner for mor og barn, kontrollstasjon for 
gravide og for barn mellom I og 7 år, skolebe· 
spisning, tannbehandling, feriekolonier, hjem 
for sukkersyke, en stadig mer omfattende 
kursvirksomhet (sanitetskurs, Lhjelpskurs, 
husstellkurs, kostholdskurs, spebarnstellkurs, 
hygienekurs etc.), og innsats ved landsulykker 
(f.eks. Tafjord i 1934 og Lom i 36). 

På mange av disse områdene var det Sani
tetsforeningen som hadde tatt initiativ, enten 
alene eller sammen med Nasjonalforeningen 
mot tuberkulose. En form for offentlig støtte 
var vanlig, men det foreligger ingen grundig 
undersøkelse om den offentlige og private fl. 
nansiering av alle disse ulike tiltak. Men i alle 
fall kan man slå fast at Sanitetsforeningen 
spilte en vesentlig rolle som initiator og inspi· 
rator på en rekke helse- og sosialpolitiske felt 
i mellomkrigstiden, foruten de millioner som 
på ulike måter ble skaffet til foreningens virk
somhet. 

Et uttrykk for Sanitetsforeningens vekst er 
at den i 1933 drev 128 institusjoner til en ver
di av 8 millioner kr. Veksten i antall med
lemmer og lag var sterk og jevn helt fra 
1906/07 til slutten av 20-tallet da man var 
kommet opp i 90 000 medlemmer. Vekst
kurven er avtagende men fremdeles stigende 
fram til 1937138, deretter en kraftig vekst på 
slutten av 30-tallet og fram til frigjøringen. I 
1946 hadde man 195 000 medlemmer fordelt 
på over 1 000 foreninger og 126 ungdomsavde
linger. 

- Nasjonalforeningen mot tuberkulose 
Sanitetsforeningen hadde som nevnt opp

rettet 5 institusjoner for tuberkuløse i 1910, 
Det offentliges innsats på området var i sin 
spede begynnelse. Legeforeningens tuberku
losekomite mente at den samlede private og 
offentlige innsats var alt for spredt og usyste
matisk. Komiteen dannet derfor Nasjonalfor
eningen mot tuberkulosen i 1910. Hensikten 
var å danne en overordnet, koordinerende or
ganisasjon for alt tuberkulosearbeid i landet. 
Nasjonalforeningen Ja vekt på å ha tett kon
takt med helsemyndighetene og ga medisinal· 
direktøren fast plass i foreningens styre, fra 
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1914 også til statens overlege for tuberkulo
sen. Der hvor organisasjoner allerede arbeidet 
mot tuberkulosen skulle foreningens enkelt
medlemmer arbeide innen de eksisterende 
foreninger. Andre steder skulle Nasjonalfor· 
eningen stifte lokalforeninger i egen regi og 
arbeide for å bringe lokale ungdomslag, 
idrettslag og fagforeninger inn i arbeidet mot 
tuberkulosen. Eksisterende lokalforeninger og 
kommuner kunne kollektivt melde seg inn. 

Nasjonalforeningen besluttet å konsentrere 
innsatsen på 3 felt: helseopplysning, syke
pleierutdanning og bygging av tuberkulose
hjem. Opplysningsvirksomheten kom man 
lettest igang med, det krevde minst ressurser. 
Omfanget var allerede fra starten svært stort. 
De første ti årene ble det i Nasjonalforenin
gens regi holdt ca. 2 300 foredrag. «Meddelel
ser fra Nasjonalforeningen mot tuberkulose" 
ble spredt i et opplag på 20-25 000 eksempla
rer. 

Utdanningen av Najona!foreningens syke
søstre foregikk før 2. verdenskrig ved eksiste· 
rende sykehus, i 1920 var det utdannet i alt 
350. Statens anerkjennelse av viktigheten og 
nødvendigheten av denne virksomheten kom 
blant annet til uttrykk ved at søstrene i 1922 
ble tilknyttet Statens pensjonskasse. Foruten 
å arbeide ved sanatorier, tuberkulosehjem og 
offentlige sykehus, arbeidet noen søstre som 
•hygiene-emissærer» og drev et utstrakt opp
lysningsarbeide i form av kurs- og foredrags
virksomhet. Først etter 2. verdenskrig fikk 
Nasjonalforeningen realisert planene om en 
egen sykepleierskole. 

Institusjonsutbyggingen overlot hovedfor
eningen normalt til lokalforeningenes initia
tiv. Lokale foreninger drev i samarbeid med 
kommuner og fylker samt andre organisasjo
ner drev slike tiltak frem, ofte med økonomisk 
støtte fra hovedforeningen. Generelt var stra· 
tegien å sette et tiltak ut i livet · for så å 
finansiere det med offentlig og privat støtte. 
De midler som Nasjonalforeningen mottok fra 
Pengelotteriets overskudd var en viktig kilde 
i institusjonsutbyggingen. I perioden 1913-20 
var støtten fra Pengelotterimidler samlet på 
660 000 kr. På 1920-tallet var støtten gjennom
snittlig 200 000 pr. år. 

Med!emsgrunn!ag og økonomisk ba.sis 
Oppslutningen om Nasjonalforeningen økte 

eksplosivt de første ti årene. Foreningen had
de både kollektivt tilsluttende og individuelle 
medlemmer. I 1911 var 117 foreninger med 
tilsammen ca. 16 000 medlemmer tilsluttet, 
227 kommunestyrer og 2360 individuelle med
lemmer. Den offentlige anerkjennelsen av 
foreningens virksomhet gjennom tilsluttende 
kommunestyrer skulle øke. I 1919 var 546 

kommunestyrer tilsluttet, 583 foreninger med 
96 000 medlemmer og 2300 individuelle med· 
lemskap. 

Noen tall fra hovedforeningens økonomi 
kan være med på å illustrere veksten. I 1911 
utgjorde foreningskontingenten 2000 kr, støt
ten fra staten 10 000 og driftsbudsjettet var 
på 29 000 kr. I 1919 var kontingentinntekten 
økt til 29 000 kr, statsstøtten til 25 000 og 
driftsbudsjettet til ca. 80 000 kr. Ved siden av 
dette hadde de lokale foreningene i stor grad 
sin egen økonomi. Mot slutten av den første 
tiårs-perioden kostet lokallagene drift ca. I 
mill. kr årlig. Inntektene skrev seg fra forenin
genes egne aktiviteter (lodd, merkesalg etc.) 
og bidrag fra private, kommuner og banker. I 
de første årene gikk det meste av midlene til 
støtte til tuberkuløse og deres familier. Senere 
i mellomkrigstiden, i takt med utvidelsen av 
lokalforeningens virkeområde, gikk det etter
hvert mer til hjelpestasjonsvirksomhet, fore
byggende helsearbeid i vid forstand og til 
helseopplysningsarbeid. 

Noe som i denne forbindelse innbyr til en 
spesiell omtale er utviklingen av Nasjonalfor
eningens inntekter ved ulike former for salg, 
lotteri etc. De frivillige organisasjoners innsats 
på dette området er et konglomorat, og hen
sikten her er kun å gi et eksempel på hvordan 
slik virksomhet ble organisert, hva den besto 
i og hvilket utbytte den ga. 

Nasjonalforeningen og Sanitetsforeningen 
opprettet i 1912 et felles forretningskontor for 
å koordinere foreningenes inntektsgivende 
virksomhet og for å forhindre at man kom i 
uheldig konkurranse med hverandre. Inntek· 
tene skulle deles i forhold til foreningenes 
innsats. Sanitetsforeningen hadde siden 1906 
solgt sine julemerker, arrangert landslotteri 
og solgt maiblomsten siden 1909. Dette fort
satte nå fra 1912 i felles regi. I 1930 kom 
festtelegrammene. I løpet av de første 25 år 
av denne fellesvirksomheten tilfløt det Nasjo
nalforeningen disse beløpene: 
-juleblomsten 1,33 mill. kr 
-maiblomsten 4,0 mill. kr 
·landslotteriet 2,56 mill. kr 
festtelegram 1930-35: 180 000 kr 

1920 drene: utvidelse av arbeidsomrddet 
Under 1. verdenskrig var arbeidet mot tu

berkulosen fremdeles lite planmessig. Reisin
gen av sanatorier, tuberkulosehjem etc. 
foregikk ikke etter noen sentral og samordnet 
plan. Ideen om hjelpestasjoner, som oppstod 
etter 1918, var ment å bøte på dette. Etter at 
Nasjonalforeningen hadde feilet i sitt forsøk 
på å samle alt tuberkulosearbeidet i 1911, var 
dette det neste forsøket på koordinering. Kort 
etter I. verdenskrig hadde Nasjonalforeningen 
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og Sanitetsforeningen nedsatt en felles komite 
for å utarbeide en plan for hjelpestasjonsar
beidet. Denne planen ble vedtatt i 1921. 
Tanken var at en slik hjelpestasjon i alle kom
muner samt kommunale tuberkulosenemnder 
skulle sørge for at alle tuberkuløse kom under 
tilsyn. Som overordnet organ opprettet man 
«Sentralstyret for hjelpestasjonsvirksomhe
ten» i 1923, med statens overlege for tuberku
lose, 3 representanter fra Nasjonalforeningen 
og 3 fra Sanitetsforeningen. Fra 1926 kom 
Røde Kors med i Sentralstyret. Man hadde 
nå etablert et fast samarbeid mellom myndig
heter og organisasjonene, både på sentralt og 
lokalt plan, og grunnlaget for en mer effektiv 
kamp mot tuberkulosen var i teorien lagt. 

En helt ny sak som Nasjonalforeningen tok 
opp i 1920-årene hadde utspring i en bekym
ring over at tuberkulosedødeligheten holdt 
seg stabil i aldersgruppen 15-30 år. 11924 ned
satte foreningen en komite til å utrede spørs
målet om legeundersøkelse av alle skolebarn, 
og alt ett år senere krevde Nasjonalforeningen 
kontroll av skolebarn 2 ganger årlig, finansiert 
av staten. 

Selv om dette var en del av tuberkulosear
beidet, var det et skritt i retning av engasje
ment for en generell bedring av folkehelsen 
som Nasjonalforeningen her gikk i spissen 
for. Initiativet ble realisert med støtte fra Riks
trygdeverket, Vinmonopolpenger og lokalfor· 
eningenes innsats. Arbeidet bar frukter. I 1935 
hadde 610 av landets 750 kommuner innført 
skolebarnundersøkelser. I 1936 fulgte departe
mentet opp med en henstilling til alle 
ungdoms- og folkeskoler om at man burde 
søke å få gjennomført en ordning med fast 
helsetilsyn og undersøkelse av alle elever. 

1930-årene: Knappe tider og nyvinninger 
Nasjonalforeningen understreket i 30-årene 

gang på gang de vanskelige økonomiske vil
kår foreningen hadde. Statens tuberkulose
budsjett var i 1921-22 oppe i 5 mill. kr, i 
1933-34 var det på snaue 3 mill. Pengelotteri
midlene ble skåret ned fra slutten av 20-årene 
til de helt falt bort i 1934. I 1927 hadde støtten 
fra pengelotteriet vært på 291 000 kr. Den 
delen av vinmonopolpengene som etter press 
fra Nasjonalforeningen fra 1930 ble øremerket 
tuberkulosearbeidet, kunne fra 1933 også hru
kes til vanlige lovbundne utgifter til sunn
hetsvesenet, noe som førte til en nedpriorite
ring av tuberkulosearbeidet. 

Likevel skjedde det en utvikling i kampen 
mot tuberkulosen på 30-tallet. Hjelpestasjons
virksomheten skulle suppleres med diagnose
stasjoner med røntgen slik at man kunne 
oppdage tuberkulose på et tidligere stadium. 
Nasjonalforeningen nedsatte en komite til å 
utrede spørsmålet. Det resulterte i at det i 

1933 ble sendt et sirkulære via medisinaldi· 
rektøren til alle fylkesmenn og fylkesleger 
med en oppfordring til å opprette minst en 
diagnosestasjon i hvert fylke. Nasjonalforen· 
ingen opprettet selv en del diagnosestasjoner 
i begynnelsen av 1930-årene, og flere av tuber· 
kulosehjemmene ble av foreningen utstyrt 
med røntgen. 

Nasjonalforeningen var tidlig ute med vak
sinering mot tuberkulose. I 1935 var det 5 år 
siden den første eksperimentelle BCG-vaksi· 
nering ble foretatt i Norge. Nasjonalforenin
gen hadde brukt slik vaksine til sine 
pleiersker fra 1932, og i 1935 gikk både medisl
naldirektøren og foreningens formann inn for 
bruk av BCG i det forebyggende arbeid. Et 
BCG-laboratorium ble opprettet i foreningens 
regi i 1937. 

Nasjonalforeningen hadde de første 20 åre
ne av sin virksomhet konsentrert seg om 
opplysning, forebyggende arbeid og behand· 
!ing. Men behovet for rekonvalesens ble 
påtrengende, og foreningen opprettet to re· 
konvalesentinstitusjoner, en i 1929 og en i 
1936. Etter krigen fulgte man opp denne lin· 
jen med å støtte egne yrkesskoler for tuberku· 
løse og andre yrkesvalgshemmende. 

Nasjonalforeningens arbeid før 2. verdens· 
krig var først og fremst preget av kampen mot 
tuberkulosen. Stadig nye midler ble tatt i 
bruk, strategien i kampen endret seg under
veis og man bekjempet tuberkulosen etter
hvert på flere plan. I stigende grad ble man 
også opptatt av det generelle forebyggende 
helsearbeidet, som også var en del av tuberku
losearbeidet. 

- Norges Røde Kors 
Røde Kors kom ikke med i tuberkulosear

beidet før etter 1925. Organisasjonen var 
stiftet alt i 1865, men fungerte fram til 1891 
hovedsaklig som et fond. Da korpslege Chr. 
Smith på generalforsamlingen i 1875 gjorde 
framlegg om at foreningen skulle ta stilling 
til spørsmålet om utdannelse av sykepleiers
ker og innkjøp av «syketransportvogn eller 
lignende» ble han nedstemt. Da Smiths ide 
om en Samaritanskole falt på samme måte i 
1883, opprettet han en samaritanforening som 
fungerte selvstendig til 1919 da den ble under
lagt hærens sanitet. 

Røde Kors' formål var «at bistaae den mili
tære sygepleie i omsorg for syke og saarede, 
samt i fredstid at forberede midler hertil>. Det 
var arbeidet for hærens sanitet som sto i fo
kus, og den militære vinkling kom til uttrykk 
gjennom at Røde Kors - søstrene, som ble ut
dannet fra 1895, forpliktet seg til å stille seg 
til disposisjon for Røde Kors ved mobilisering 
eller krigsutbrudd. Dette, i tillegg til at !edel· 
sen var utpreget høyrevennelig og kongetro, 
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hemmet klart bevegelsens vekst. Norske 
Kvinners Sanitetsforening hadde i 1905 over 
4 000 medlemmer, Røde Kors nådde i denne 
perioden aldri over 700. 

Den n1anglende oppslutningen kan ved si
den av organisasjonens politiske slagside også 
forklares ved den ensidige satsing på sanitets· 
materiell og utdanning av sykepleiere. 
Karakteristisk nok så man sykepleierutdan· 
nelsen som en forberedelse til krigsinnsats. 
Før I. verdenskrig skjedde det imidlertid en 
overgang fra et «krigsperspektiv• til et «freds
perspektiv» samtidig som man la økende vekt 
på den sivile sykehusutbyggingen. 

Etter 1905 fikk Røde Kors en økende med
lemstilslutning. Synet på unionen stod ikke 
lenger i veien. I 1908 hadde hovedforeningen 
21 underavdelinger med l 600 medlemmer. 
Under verdenskrigen ble det fart i sanitetsar
beidet og antallet underavdelinger ble nær på 
doblet i årene 1916-17. 

Dette var imidlertid ikke en trend som fort
satte og ledelsen ble etterhvert klar over at 
det var flere faktorer som la en demper på 
organisasjonens ekspansjon. Det første var 
den tradisjonelt nære tilknytning til hærens 
sanitet og forsvaret. ! lys av de anti-militaris
tiske straumdrag som etterfulgte verdenskri
gen måtte Røde Kors' forsvarsvennlige profil 
aksentueres i mindre grad dersom organisa
sjonen skulle ha håp en bredere oppslutning. 
Den kunne svekkes, og ble svekket, ved at 
man fikk større bredde i det sosiale arbeidet 
i 1920-årene. For det andre måtte man søke å 
svekke inntrykket av Røde Kors som en 
"overklasseorganisasjon», som en drenering 
av bedrestiltes dårlige samvittighet. 

Lovrevisjonen i 1920 tok sikte på åreforme
re Røde Kors og skape en bredere basis for 
organisasjonen. I tillegg til en del av de gamle 
ble en rekke nye felter for Røde Kors-aktivitet 
skissert: sykehusutbygging, bygging av syke
stuer i spredt befolkede strøk, fødehjem, 
utdanning av sykepleiere, bekjempelse av fol
kesykdommer og helseopplysning. Alt dette 
nedfelte seg i den nye formålsparagrafen av 
1920: «Norges Røde Kors er en forening som 
har til formaal at delta i socialt og humani
tært arbeide bl.a. ved at pleie syke og saarede, 
og at avhjælpe nød blandt dem, samt at bringe 
hjelp ved store landsulykker, at bekjempe fol· 
kesykdommer og at støtte arbeidet for 
omsorgen af barn.» 

Denne endringen i Røde Kors formål viste 
seg klart i praksis i 1920- og 30-årene. Lands
møtet i 1920 så på opprettelse av sykehus samt 
sykestuer i perifere strøk som organisasjonens 
hovedoppgave. I løpet av 20-årene ble det reist 
ca. 20 mindre sykestuer og i 8 av de større 
kretsene ble det reist sykehus med opptil 60 
senger. Dessuten overtok Røde Kors et krigs-

skip vederlagsfritt i 1921 som ble utstyrt som 
hospitalskip. Dette var i drift på kysten av 
Nord-Norge helt til slutten av 30-årene og fikk 
fra 1928 et årlig bidrag fra Stortinget på 7000 
kr. 

Utdanningen av sykepleiere ble 6g kraftig 
forsert, i 1938 ble den 8. og 9. Røde Kors
sykepleierskole åpnet. I 1927, da 7 skoler var 
i drift. ble det utdannet ca. 75 pleiere årlig. I 
perioden 1923-30 ble det utdannet like mange 
pleiere som l tiden før 1923, i alt 500. 

Et spesielt tiltak var opprettelsen av en hel
sesøsterskole på Lillehammer i 1927 som 
skulle utdanne søstre for den ikke-kliniske 
sosiale sykepleie. Dette var et ansvar Røde 
Kors i 1938 mente at staten burde ta på seg, 
noe som først skjedde ved opprettelsen av sta
tens helsesøsterskole i 1946. 

Både byggingen av institusjoner og utdan
ningen av pleiersker var en opptrapping av 
virksomheten på felt man lenge hadde vært 
opptatt av. «Tuberkulose, kreft og veneriske 
sykdommer• var imidlertid en del av det nye 
sosiale helsearbeidet på 1920-tallet. Man tok i 
bruk vandrende helseutstillinger, foredrags
virksomhet, lysbildeserier, tidsskrift og en 
lang rekke brosjyrer for å fremme opplysning 
om disse sykdommer spesielt og helse gene· 
reit. 

En annen del av det sosiale arbeidet var til
takene for barn; spedbarnstøy til trengende i 
Nord-Norge, skolefrokosten, kurser i barne
stell og ernæring, kontrollstasjoner for mor 
og barn etc. 

Løftet «at bringe Hjælp ved store landsulyk
ker• ble oppfylt en rekke ganger: f.eks. ved 
Tyfusepedimiene i Trondheim, Strinda og 
Kafjord i 1925, ved en rekke brann, flom og 
rasulykker. Dette ulykkesarbeidet ble styrket 
og bedre organisert ved dannelsen av de førs
te hjelpekorpsene i 30-årene. Ellers kan det 
nevnes at en rekke lokale foreninger engasjer
te seg i syketransport til og fra de sentrale 
sykehusene. I 30-årene hadde mange av kret
sene egen sykebil. 

Røde Kors utviklet seg i mellomkrigstiden 
til å bli en organisasjon med en allsidig inn
sats for folkehelsen. Innsatsen ble rettet mot 
de store sosiale og helsemessige oppgavene 
som det var så mange av i mellomkrigstiden. 
For å få oppslutning om organisasjonenes ar
beid måtte man i 1920 bevisst endre organisa
sjonenes perspektiv - både praktisk og 
ideologisk. 

4.5.2 Utviklingen av handikap-omsorgen 
før 2. verdenskrig - et område for pri
vat-offentlig virksomhet 

4.5.2.1. Innledning 
I 2. halvdel av det 19. århundre ble det dan

net foreninger som ville bedre kårene for 
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personer med ulike former for handikap. Det 
var forst for de døve at den filantropiske inte
resse organiserte seg, siden også for blinde, 
åndsvake og vanføre. Arbeidet begynte i tran
ge kår og var avhengig av private donasjoner 
og offentlig bidrag. Etterhvert som organisa
sjonene for sympatisører og de handikappede 
selv oppsto, fikk man kontingentinntekter og 
inntekter fra organisasjonenes ulike innsam
linger, basarer og utlodninger etc. 

Foruten å skaffe midler til ulike tiltak for 
handikappede fungerte organisasjonene også 
som sosialt treffsted, som sysselsettere og i 
stadig større grad som pressgrupper med krav 
vis a vis det offentlige. Staten involverte seg 
gradvis i skole- og institusjonsdrift. Graden av, 
og tidspunktet for det offentlige engasjement 
var forskjellig innen de ulike omsorgene. 
Mønsteret fra privat og organisasjonsmessig 
initiativ og drift, til statlige tiltak er derimot 
felles. 

4.5.2.2. Arbeidetfor blinde og deres egen orga
nisering 

Jochum Nicolai Muller Johansen var fnitia
tivtakeren i blindesakens aller tidligste fase. 
Et besøk i Danmark inspirerte Johansen til å 
begynne undervisning for blinde i Norge. Ut
dannelsen ble sett på som det primære, og i 
1858 allierte han seg med blant andre skole
mannen Hartvig Nissen og dannet «Forenin~ 
gen for Blinde». En henvendelse fra 
foreningen til myndighetene førte til en stor
tingsproposisjon om opprettelse av et blin
deinsitutt i Christiania. Økonomisk skulle det 
være et privat-offentlig tiltak, staten skulle 
bevilge halvparten mot at foreningen skaffet 
til veie resten. Skolen startet sin virksomhet. 
i 1861 og flyttet inn i eget bygg i 1867 etter 
at generalkonsul Petersen hadde donert en 
tomt til foreningen. 

Det offentlige ansvar for undervisningen av 
døve, blinde og åndsvake barn ble erkjent i 
Lov om døve, blinde og åndssvake av 1881, 
den såkalte abnorm skoleloven. Her ble retten 
til skolegang for disse grupper av barn slått 
fast. Det betød imidlertid ikke at staten umid
delbart overtok skolen for blinde som var i 
drift i Christiania, ei heller engasjerte seg i 
bygging av nye skoler for blinde. Først i 1895 
overtok staten blindeinstituttet i Christiania, 
og utvidet det med et pikeinternat og en vev
stue i 1902. 

I Trondheim ble det startet en skole for blin
de på privat initiativ i 1886. Denne ble drevet 
med en viss statsstøtte før staten overtok drif
ten i 1893. 

Blindemisjonen ,JL• (1891) grunnla i 1899 
et hjem for blinde kvinner i Christiania, hvor 
man drev yrkesopplæring. Fram til 1912, da 

staten overtok, ble denne institusjonen drevet 
med statsstøtte. 

Mønsteret i utviklingen er tydelig. Det star
tet med et initiativ fra en forening eller 
private. Slike tiltak fikk en periode offentlig 
støtte og ble deretter overtatt av staten. 

De blindes egne organisasjoner sprang ut 
av skolemiljøet. De blinde ungdommene tok 
selv initiativet, støttet av lærere og andre sym
patisører. •De blindes selvhjelpsforening» ble 
dannet i Trondheim i 1900, styret besto av to 
seende og to blinde. I foreningene i Kristiania 
(1907) og Bergen (1904) var det bare blinde i 
foreningsstyret og blant medlemmene. Seen
de kunne tegne støttemedlemskap. Disse tre 
regionale foreningene samlet seg raskt i en 
landsomfattende organisasjon. Norges Blinde
forbund (NBF) holdt sitt konstituerende 
landsmøte i 1908, hvor også «Foreningen til 
selvhjelp for Norges Blinde», stiftet av blinde
venner med personalet ved Blindeinstituttet i 
Kristiania i spissenj var til stede. 

Samtidig med opprettelsen av disse organi
sasjonene for de blinde selv, ble det opprettet 
en rekke blindesakslag, særlig i de siste årene 
før 1. verdenskrig. Alt i 1909 ansatte Vest
landets blindeforbund en reisesekretær som 
drev opplysning om blindesaken og dannet 
en rekke blindesaksforeninger. Senere kom 
det flere slike emissærer i virksomhet og i 
30-årene var det en betydelig vekst i antallet 
lag. 

Norges Blindeforbund (NBF) var de blindes 
egen interesseorganisasjon. Organisasjonen 
skulle foruten å drive opplysningsvirksomhet 
gjennom bladet «Norges Blinde» og annen 
trykkerivirksomhet som månedsbladet .Blin
desaken• fra 1912, også være de blindes 
talerør visa vis staten. Det første man oppnåd
de var et statlig bidrag på 1200 kr. til «Norges 
Blinde», en støtte som i 1921 ble økt til 6000 
kr. Man oppnådde også i 1912 å få nedsatt 
portotaksten for blindeskrift. Siden ble den 
gradvis satt ned til portoen for blindeskrift og 
lydbøker ble helt opphevet i 1955. 

De blindes tilgang på fag. og skjønnlittera
tur har også utviklet seg fra privat filantropi 
til offentlig ansvar. Det som i dag er organi
sert som et offentlig sentralbibliotek for 
blinde har sitt historiske utgangspunkt i da
meforeningen «Bøker for de blinde» i Christia
nia, som i perioden 1904-13 håndskrev over 
100 bind som de forærte Østlandets Blindefor
bund. Fru Wilmars dameforening i Trondheim 
drev en lignende virksomhet. 

Sysselsetting av blinde var et svært vesent
lig arbeidsfelt for de regionale blindeorganisa
sjonene. Både i Kristiania (1910), Bergen 
(1916) og i Trondheim (1919) ble det åpnet 
«Blindes Utsalg• som solgte varer produsert 
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av blinde håndverkere. I mellomkrigstiden 
sysselsatte disse et betydelig antall håndver
kere og omsetningen var respektabel. Kristia
nia blindeutsalg sysselsatte i større og mindre 
omfang opptil 200 håndverkere, «Blindes Ut
slag. i Bergen hadde i 1925 en omsetning på 
65 000 kr. 

Blindeforbundet ansatte i 1935 en egen ar
beidskonsulent som skulle koordinere denne 
virksomheten og hjelpe de blinde med å skaf
fe seg arbeid. Dette var et felt i framgang, og 
i 1948 var 40 blinde arbeidsplassert i industri
en. 

Den betydeligste sosiale reform for de blin
de i mellomkrigstiden var gjennomføringen 
av offentlig blindetrygd i 1936, en sak som ble 
tatt opp i begynnelsen av 30-årene. I dette 
arbeidet hadde man stor nytte av det blinde
registeret som Blindeforbundet hadde utar
beidet siden 1912. Saksbehandlingen i depar
tementet gikk svært hurtig og i 1936 kom 
«midlertidig lov om hjelp til blinde og van
føre,. Denne ga de blinde i byene 40 kr. mnd. 
i trygd. De som var bosatt i landsbygda fikk 
30 kr. Trygden var liten, men kunne være en 
hjelp til å holde seg unna fattigkassa. Blinde
forbundet fikk imidlertid ikke fullt gjennom
slag for sine synspunkter idet trygden ble 
sterkt behovsprøvet. 

4.5.2.3. De døve 
Arbeidet for de døve hadde sin beskjedne 

begynnelse alt i 1825 med Trondheims døve
institutt. I likhet med blindeskolene var 
skolene for døve en blanding av privat filan. 
tropi og offentlig støtte. Balchens Taleskole 
for døve ble opprettet i 1848 med 500 specie
daler i offentlig tilskudd, Både Balchen og A. 
Gleditsch, som sto bak døvstummeinstituttet 
i Bergen i 1850, hadde vært i Tyskland og stu
dert undervisningen av døvstumme. I 1850 
kom skolen i Kristiansand - også den med 
offentlig støtte. 

Etter at abnormskoleloven ble vedtatt i 1881 
engasjerte staten seg mer i utbyggingen av 
skoler for døve, og i 1884 var det 7 døveskoler 
med tilsammen 446 elever. Skoletilbudet ble 
deretter redusert helt fram til 2. verdenskrig. 
I 1914 var det kun 4 døveskoler, i 30-årene 
bare 3. 

Døveskolene ble som skolene for blinde ut
gangspunktet for de funksjonshemmedes 
egne organisasjoner. Christiania fikk sin døve. 
forening i 1878, i Bergen ble foreningen stiftet 
i 1879. I tiden før 1. verdenskrig utfoldet disse 
foreningene en stadig mer omfattende virk
somhet. Bergensforeningen kan tjene som et 
illusterende eksempel. På 1890-tallet startet 
man i Bergen med en rekke sosiale hjelpetil
tak, foreningen ga rentefrie lån til kjøp av 

klær, støtte til begravelser, det ble organisert 
kafedrift i foreningens lokaler, holdt søndags
gudstjenester, og lokalene var åpne for sosialt 
samvær. Foreningen startet de døves Spare
kasse i 1910, en syforening i 1902, en begravel
seskasse - «dødelade• som skulle sikre 
ubemidlede døve en respektabel begravelse 
ble dannet i 1904. De døves ldrætsklub startet 
opp i 1905 og i 1907 dannet man sitt eget tota
Javholdslag. Tilbudene til foreningens med
lemmer var med andre ord mangfoldig.Foren
ingen fikk noe offentlig støtte til sin 
virksomhet. En søknad til brennevinssamla
get på 10 000 kr. ble innvilget i 1896, i årene 
før hadde man mottatt tilsammen 6000 kr. fra 
samlaget. 

Etter initiativ fra døveforeningen i Trond
heim ble Norske døves landsforbund (NDF) 
stiftet i 1918. Et sentralt krav fra landsfor
bundet var kravet om en yrkesskole for døve. 
Resolusjoner med krav om en yrkesskole for 
døv ungdom og en skole for døve barn på 
Vestlandet var gjengangere på landsmøtene i 
mellomkrigstiden. Det første positive resultat 
av dette arbeidet kom etter et «sterkt andra
gende til statsmaktene• fra Bergenforeningen 
om å nedsette en komite til utredning av 
spørsmålet om en yrkesskole for døve. En 
komite, hvor døveinteressene var godt repre
sentert, ble opprettet i 1935. NDF ble også 
bedt om å opprette et rådgivende utvalg for 
komiteen. Den var ferdig med sitt arbeid i 
1936 og foreslo opprettelse av en yrkesskole 
for døve gutter i Bergen. Kirke- og undervis
ningsdepartementet stilte seg positivt under 
forutsetning av at Døveforbundet skaffet loka
le. Skolen start.et opp i 1942 i Døves Hus i 
Bergen. De døve måtte med andre ord bruk<' 
sine egne lokaler for å få realisert et over 20 
år gammelt krav. 

Døveforbundet arbeidet også i mellomkrigs
tiden med ulike tiltak som skulle lette de 
døves situasjon. Man oppnådde i 1927 reise
moderasjon for døve til og fra døvegudstjenes
ter, man fikk opprettet et. arbeidsanvisnings
kontor i Bergen for arbeidsløse døve, og i 1934 
fikk man en viss støtte av arbeidsledighets
midlene. 11936 fikk Døveforbundet igjennom 
et ønske om at de døve selv måtte være repre
sentert i døveskolenes tilsynskomiteer. Etter 
å ha forsøkt i 16 år fikk Bergensforeningen en 
egen døveprest for Vestlandet. 

4.5.2.4. Vanføres organisasjoner 
Et viktig incitament til arbeidet for vanføre 

kom fra Danmark. De som tok initiativet til 
den første arbeidsskolen for vanføre i Norge i 
1892, og som året etter stiftet Foreningen til 
understøttelse av trengende vanføre, ble inspi
rert av et foredrag grunnleggeren av den 
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danske vanføreomsorg, Hans Knudsen, holdt 
på et skolemøte i Kristiania i 1892. 

Arbeidsskolen i Christiania ble støttet øko
nomisk av private, brennevinssamlaget i byen 
og Christiania Sparebank. Samlaget og ban
ken var halvoffentlige innretninger. Det rent 
offentlige bidrag begrenset seg til 900 kr. til 
friplasser for utenbys vanføre samt at kommu
nen stilte lokale til rådighet for et hjem i 
forbindelse med skolen. Arbeidshjemmets 
virksomhet ble i 1902 flyttet til det nybygde 
Sophies Minde, som i det vesentlige ble finan
siert av jubileumsgaven til Oscar Il fra 1887, 
Kongens uttalte ønske var at staten skulle 
overta driften, men Stortinget anbefalte at in
stitusjonen skulle organiseres som en offentlig 
stiftelse. I den første tiden var Sophies Minde 

som arbeidsskole - vesentlig et arbeidssted, 
og mindre en medisinsk institusjon, Man mot
tok utviklingsdyktige elever mellom 12 og 30 
år. 

Det neste initiativ, som også kom fra Foren
ingen til understøttelse av trengende vanføre, 
hadde ti I hensikt å bøte på denne mangel på 
muligheter til medisinsk behandling. Forenin
gen fikk i 1913 et statstilskudd på 2800 kr. til 
opprettelse av en klinikk for kirurgisk be
handling av vanføre etter poliomyelitt. Klinik
ken behandlet hvert år mellom 80 og 100 
pasienter, det første tiår ialt 813. I forbindelse 
med klinikken opprettet foreningen et skoma
kerverksted for tilvirking av ortopedisk fottøy. 
Utgiftene til behandlingen ble dekket av fat· 
tigvesenet, foreningen eller pasientene selv. 
Foreningen drev i tillegg en poliklinikk for 
vanføre i arbeidsskolens gamle lokaler fra 
1910. Klinikken, som var det første egentlige 
medisinske tilbud til vanføre, var blitt drevet 
privat av en lege fra 1902 til 1910. 

Også i vanføreomsorgen var det på denne 
måten filantropien som kom først. Gradvis 
fikk man offentlig støtte, og deretter kom de 
funksjonshem1nedes egne organisasjoner. 
Den første forening for vanføre kom på Vest
landet (i Bergen) i 1910, deretter kom Nord
Norge (1919) og Trøndelag (1922). Dette var 
støtteforeninger, alle med det formål «å hjelpe 
trengende vanføre og bistå den i deres bestre
belser for saavidt mulig å bli selvhjulpne 
mennesker». Først i 1920 kom organisasjons
initiativ fra de vanføre selv. Vestlandets 
Vanførelag (1920) satte seg som oppgave «å 
samle alle vanføre og deira friske vener på 
Vestlandet til elt organisera, målmedvete ar
beid til stunad for dei vanføre si strid til 
sjølhjelp». I løpet av 20-åra ble det organisert 
vanførelag på Østlandet, Sørlandet, i Nord
Norge og i Trøndelag. Den nasjonale samlin
gen i Norges Vanførelag kom først i 1931. 

Det offentliges engasjement for de vanføre 

ble aktualisert under L verdenskrig. Etter ini
tiativ fra forsvarets sanitetssjef ble Centralsty
ret for vanføre dannet i 1916. Centralstyret 
besto av en representant for hærens sanitet, 
en fra Riksforsikringsanstalten, og en fra For
eningen for understøttelse av trengende 
vanføre. Styrets mandat var <i samarbeid med 
bestående og oprettede institusjoner å organi
sere og lede forsorgen for de vanføre 1 fred og 
i krig.• Verdenskrigen var tett innpå og nød
vendiggjorde beredskap overfor vanføre. Det 
første styret gjorde var derfor å henstille til 
alle kommuner å opprette kommunale van
førenemnder. I 1924 hadde 92 pst. av 
kommunene fulgt denne oppfordringen. Cen· 
tralstyret henvendte seg 6g til de lokale 
myndighetene i Stavanger, Bergen, Trond
heim og Tromsø med en anmodning om å 
etablere ortopediske avdelinger ved de store 
sykehusene, noe det tok svært lang tid å reali
sere på grunn av manglende økonomiske 
midler. 

Etter J, verdenskrig kom det militære 
aspekt mer i bakgrunnen og Centralstyret ble 
i 1920 overført til Sosialdepartementet. Det 
fikk navnet Statens Centrals\yre for vanføre
omsorgen og arbeidet skulle nå rettes mot de 
sivile vanføre. Centralstyret skulle være rådgi
vende organ i vanføresaker, drive opplysning 
gjennom utgivelse av småskrifter, arbeide 
med vanførestatistikken og fordele stipend
midler. 

Et uttrykk for at de vanføre etter 1. verdens
krig ble gjenstand for større offentlig opp
merksomhet var opprettelsen av et vanføreut
valg med forsorgsdirektør N. Rummelhoff 
som formann. Utvalget ga i sin innstilling en 
rekke grunner til et økt offentlig engasjement 
innen denne omsorgen. For det første hadde 
utviklingen innen ortopedien og den ortope· 
diske kirurgien skapt bedre behandlings
muligheter. Statens sosiallovgivning hadde 
etter utvalgets mening gitt •Staten større og 
større anledning til å interessere seg for foran
staltninger til forebyggelse, helbredelse og 
forminskelse av invaliditet» (Innstilling om 
Vanføreforsorgen 1924, s. 47). Store polioepi
demier og verdenskrigens konsekvenser 
hadde 6g aktualisert offentlige tiltak, Sist, 
men ikke minst, pekte utvalget på at de gode 
resultatene vanføreanstaltene kunne vise til 
og understreket vanføreomsorgens nasjonal
økonomiske betydning. De vanføre kunne bli 
produktive samfunnsborgere i stedet for pos
ter på det offentlige fattigbudsjettet. 

Utvalget var opptatt av den offentlige inn
satsens form og drøftet på prinsipielt grunnlag 
forholdet mellom offentlig og privat initiativ 
og drift. Man kom til at for vanføreomsorgen 
var en stor grad av privat engasjement ønske-
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lig. De vanføre krever en svært individuell 
behandlingsform, og «det syns som om den 
delvis private drift skulde levne større frihet 
og muligheter for å anstille forsøk i nye ret
ninger.» Utvalget mente at det private er mer 
fleksibelt og bedre istand til å gi et individu
elt behandlingstilbud. Dessuten var det 
generelt viktig å ta vare på det humanitære 
fllantropiske aspekt, og man var heller ikke 
fremmed for at privat initiativ hadde større 
tiltrekningskraft på private donatorer enn rent 
offentlige institusjoner. Konklusjonen ble at 
staten bør «i betydelig grad (bør) vedblive at 
give det private arbeide plass i vanføreomsor
gen, ja la det stort sett utøve ledelsen». Statens 
oppgave var å gi økonomisk støtte og kontrol
lere virksomheten, 

Utvalget ville ikke pålegge staten å opprette 
institusjoner selv om den •fant det tiltalende 
at den vanføre gis rettskrav på fornøden un
dervisning og opplæring til selvhjelp». På 
grunn av de vanskelige økonomiske forhold 
ble materialet fra utvalget liggende i 10 år, og 
det ble «Statens Sentralstyre for vanføreom
sorgen• som tok opp spørsmålet om en egen 
lov for vanføre. I mellomtiden hadde ikke sta
ten vist noe eget initiativ som institusjons
bygger. I 1936 fantes det bare Sophies Minde, 
som var en kombinert klinikk1 skole og ar
beidshjem, 3 hjem for hjemløse vanføre barn 
(Tromsø, Trondheim og Hamar), og ett ar
beidshjem i Tromsø. Ingen av disse 284 
plassene var rent offentlige, og den midlertidi
ge lov for blinde og vanføre av 1936 førte ikke 
til økt offentlig innsats på institusjonsfronten 
før etter krigen. Loven ga imidlertid de «hjel
peløse vanføre» en årlig understøttelse og 
representerte en endring i synet på statens 
rolle. Staten skulle nå ikke lenger bare kon
trollere at behandlingsvirksomheten fungerte 
etter intensjonene, men skulle også bidra med 
«positive tiltak for å bedre selve behandlin
gen.. De ortopediske spesialavdelingene på 
sykehusene var det staten kunne tilby utenom 
de privat/offentlige institusjonene. 

4.5.2.5. lnstitusjon"1' for åndssvake 
Døvelærerne H. Hansen og J.A. Lippestad 

sto bak opprettelsen av to skoler for åndssva
ke og evneveike barn i Christiania i midten 
av 1870-årene. Begge disse, samt en som ble 
åpnet i Bergen i 1882, fikk statsbidrag. Opp
holdet ble betalt av elevenes foreldre eller 
hjemstavnskommunen. Emma Hjort tok ini
tiativet til et pleiehjem for åndsvake som sto 
for lavt til å komme inn på skolene. Ab
normsskoleloven hadde ikke anvist noen 
tiltak utover skoletilbudene. 

Mønsteret var her det samme som innen de 
andre handikapomsorgene, privat initiativ og 

drift som ble gitt offentlig støtte. Neste steg 
var at staten overtok Emma Hjorts hjem ve
derlagsfritt i 1915 og samtidig opprettet et 
pleiehjem på Klæbu. 

I mellomkrigstiden lå det offentliges arbeid 
for de åndsvake nede. Det ble kun opprettet 
to nye institusjoner, Aufjord arbeidshjem og 
skole i 1925, og en spesialskole på Gjøvik i 
1934. Begge var opprettet i privat regi. Skolen 
på Gjøvik fikk statsstøtte og noe senere betal
te staten lønnsutgiftene. På slutten av 40-tallet 
overtok staten skolen helt. 

4.6 ORGANISERING FOR NORSK MÅL OG 
KULTUR 

Avhold· og misjonsinteressene la grunn
laget for massebevegelser. Det var organisa
sjoner som hadde tyngde i kraft av sin 
massebasis. Avholdsbevegelsen hadde riktig
nok svært mange talsmenn i landets styrende 
organer, men den store oppslutningen var 
utvilsomt med på å gi bevegelsen autoritet. 

Målbevegelsen, som man ofte nevner som 
en tredje folkebevegelse, var ikke i nærheten 
av den organisasjonsmessige utvikling og kon
solidering som foregikk innen avhold og 
misjon. Før 1900 bestod målbevegelsen av ca. 
30 lokallag i tillegg til Vestmannalaget og Det 
norske Samlaget som hadde til hovedformål å 
gi ut bøker. 

Det har vært hevdet at hovedårsaken til 
målbevegelsens manglende organisatoriske 
styrke på 1880· og 90-tallet var det faktum at 
«målsak var venstresak». Venstre var et nasjo~ 
nalt mållag godt nok. Målbevegelsen hadde 
ikke behov for en sterk organisasjon som kun
ne legge press på myndighetene så lenge 
Venstre var et godt talerør. 

Ved siden av målbevegelsen spilte også de 
•frilyndte ungdomslaga• en viktig rolle i ar
beidet for å likestille landsmål og riksmål. 
Ungdomslagene hadde sine røtter i ymse lese
lag, samtalelag og ungdomsforeninger på 1870 
og 80-tallet. I 90-årene gikk lagene sammen i 
fylkeslag, som i begynnelsen hadde svært vi
de formålsparagrafer. Etterhvert fikk de en 
mer politisk-ideologisk profil som plasserte 
dem i en målpolitisk sammenheng. Eksempel
vis heter det i formålsparagrafen til Sunnmøre 
frilyndte Ungdomssamlag at •Ungdomssamla
gets formaal er samverknad i fridoms· og 
opplysningsarbeidet>>. 

Fylkeslagene som gikk sammen i Noregs 
Ungdomslag (NU) i 1896 understreket at ung
domslagene skulle arbeide for den •nasjonale 
sjølvkjensle i Norig•. <Det Norske Ungdom
slag vil arbeide for ein upplyst og nationalt 
tenkjande ungdom• het det i formålsparagra
fen. Herfra var ikke veien lang til at kampen 
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for et norsk språk ble satt i sentrum. I 1901 
het det at NU «har ei merkesak, norsk! Maal 
i Norig". Ungdomslagene tok opp sentrale 
målkrav og fremmet dem for myndighetene. 
Etter at flertallet på Stortinget i 1885 hadde 
oppfordret regjeringa til «at træffe fornøden 
Forføining til, at det norske Folkesprog som 
skole- og offisielt Sprog sidestilles med det 
almindelige Skriftsprog))' og en revisjon av 
folkeskoleloven i 1891 hadde likestilt de to 
språkene i skolen som skriftlige opplærings
språk, vedtok 131 ungdomslag i 1897 et krav 
til Stortinget om å gi ut lover på begge språk. 
Aret etter sluttet 62 lokale lag opp om kravet 
om en obligatorisk landsmålsprøve ved av
gangseksan1en på lærerseminarene. 

Sommerstevnene som samlet flere tusen 
ungdommer hadde og målsaken som et viktig 
emne. Fra stevnene ble det sendt resolusjoner 
om landsmål i lærerutdanninga på slutten av 
1890-tallet. Landsmålet fikk gjennomslag da 
Stortinget i !901 vedtok obligatorisk oppgave 
i landsmål til eksamen ved lærerseminarene. 

Ungdomslagene engasjerte seg 6g for å 
fremme nynorskens plass i det kirkelige ar
beid. De propaganderte for de nynorske 
Blix-salmene og krevde nynorsktalende pre
ster. Blix-salmene ble innført ved avstemnin
ger i en rekke kirkesogn og i 1907 vedtok 
Stortinget at en kapellan i hvert stift «for
trinnsvis anvendes til at forkynde Guds ord 
paa det norske Landsmaal». 

Ungdomslagene tok ofte initiativ til å få sko
lestyret til å innføre nynorsk som undervis
ningsspråk. Norges Ungdomslag og Mållaget 
stod sammen om å få nynorsk innført som 
undervisningsspråk i kommunene i hele mel
lomkrigstida. 

Noregs Ungdomslag var utvilsomt et red
skap for målarbeidet rundt 1900. Det hadde 
organisatoriske konsekvenser. Ofte stod det 
ungdomslag bak dannelsen av lokale mållag, 
og etableringer av distriktsorganisasjoner i 
Noregs Mållag skjedde ofte i tilknytning til 
de miljøene hvor ungdomslagsbevegelsen 
stod sterkt. Noregs Ungdomslag var klart den 
største organisasjonen. Rundt århundreskiftet 
hadde man ca. 330 lokallag, mållagene hadde 
enda ikke noen landsomfattende felles organi
sasjon, 

Utviklingen mot en landsomfattende målor
ganisasjon startet rundt århundreskiftet. Da 
fikk målbevegelsen en rekke distrikts- og fyl
kesorganisasjoner. Det reelle innholdet i 
organiseringen varierte1 mållagene var enda 
en løst sammenknyttet organisasjon. Sam
menlignet med Noregs Ungdomslag var de ca, 
40 mållagene med rundt 500 medlemmer en 
svak organisasjon. Da den landsomfattende 

sammenslutningen kom i 1906 ble det møtt 
med adskillig skepsis lokalt og mange tvilte 
på nytten av en slik sentralisering. 

I hele mellomkrigstiden hadde Noregs Mål
lag en oppslutning på mellom 10 og 12 000 
medlemmer, Antall Jag var 1 1915 179, ved 
krigsutbruddet i 1940 ca. 200. 20- og 30-årene 
var økonomisk vanskelige, i 1936 hadde man 
til og med problemer med å danne en komite 
som skulle uttale seg om rettskrivingsarbei
det. Medlemstallet holdt seg imidlertid rela
tivt stabilt. Noregs Ungdomslag mistet 
derimot ca. 20 pst. av sine medlemmer mel
lom 1921 (48 000 medlemmer) og 1938 (37 
700). Det var en jevn nedgang bortsett fra 
1925-27 og 1934-36 da det var en økning i til
slutningen. 

Et trekk ved utviklingen i mellomkrigstiden 
er dannelsen av en rekke yrkesmållag: Tele
grafmållaget (1925), Lensmannsmållaget 
(1929), Prestemållaget (1927), Departements
mållaget (1930), Norsk ordførermållag (1934), 
Norges Postmållag (1934), Ingeniørmållaget 
(1934) og Noregs Lærarmållag (1934). 

Til tross for at ikke målbevegelsen vokste 
til en massebevegelse hadde det målpolitiske 
program stor gjennomslagskraft. Etter 1905 
hadde det dels sin forklaring i at målbevegel
sen var en vesentlig del av den nasjonale 
frihetsbevegelsen. Målfolkets krav stod i en 
ramme av nasjonal selvbevissthet. De så Nor
ges politiske og språklige selvstendighet som 
sterkt sammenvevd. Denne ensidige vekt
legging av det nasjonale sperret lenge utsikten 
til en allianse med arbeiderbevegelsen. Det 
var kløft mellom Noregs Ungdomslags med
lemskap i organisasjonen «Folk og Forsvar• til 
arbeiderbevegelsens anti-militaristiske inter
nasjonalisme. 

Målbevegelsens misnøye med det urbane 
Venstres framgang i partiet og det lokale sam
arbeidet med DNA-representanter i skolemål
spørsmålet gjorde at kløften etterhvert ble 
smalere. I 1920 henvendte årsmøte i Noregs 
Mållag seg til DNA og ba partiet ta stand
punkt til språkspørsmålet på sosialistisk 
grunnlag. Halvdan Kohl, som da var formann 
i Noregs Mållag, utredet spørsmålet for parti
et, og bidro gjennom dette til en forståelse for 
at bønder og arbeidere hadde felles interesser 
i målspørsmålet. Kohl ville forene det radikale 
standpunkt i språkstriden med arbeiderbeve
gelsen, 

Målbevegelsen fikk gjennomført en rekke 
av sine programsaker. Etter gjennomføringen 
av obligatorisk sidemålsstil i gymnaset i 1907 
var den store saken opprettelse av egne lands
gymnas. Noregs Ungdomslag tok opp dette i 
1910 og 4 år senere kom loven om 4-årige 
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landsgymnas. I 1916 startet det første offent
lige landsgymnas opp på Voss. Siden kom det 
ytterligere 3. 

Kampen om norske stedsnavn ble ført i hele 
mellomkrigstiden, med striden om Nidaros/ 
Trondhjem fra 1929 til 1931 som høydepunk
tet. Arbeidet for norske stedsnavn hadde 
målbevegelsen startet før I. verdenskrig, men 
det første gjennomslag kom i 1919/20 da bis
pedømmene og fylkene fikk norsk navneform. 
I 20-årene fulgte et skred av navneendringer, 
spesielt feiret man skiftet fra Kristiania til 
Oslo i 1925. 

Nynorskens plass i skoleverket ble fremmet 
både gjennom lokallagenes virksomhet og 
krav satt fram av Noregs Mållag. I gjen
nomføringen av nynorsk som undervisnings~ 
mål i skolekretsene spilte lokale mållag og 
ungdomslag den viktigste rollen. Rundt år
hundreskiftet hadde ca. 250 skolekretser 
nynorsk som undervisningsspråk. I løpet av 
1920-årene ble dette økt til 2000 kretser. Et 
departementalt rundskriv av 1921 til alle sko
ler i landet understreket at •det levande 
folkemålet i by og bygd må bli dyrka og halde 
i ære i alle skular.• Noregs Mållag passet på 
at bokmålslesebøkene hadde et tilstrekkelig 
antall nynorske lesestykker. 

Det meste av 1930-tallet var preget av stag· 
nasjon i arbeidet for nynorsk som undervis
ningsspråk, helt fram til den nye rettskrivnin· 
gen av 1938. Etter denne fulgte et skred som 
førte til at i 1940 foregikk undervisningen på 
nynorsk i over 112 av landets ca. 5000 skole
kretser. En egen norrønlinje på gymnaset ble 
første gang drøftet i Mållaget i 1925 og frem
met som krav 3 år senere. I begynnelsen av 
30-åra fikk flere av landsgymnasene en slik 
norrønlinje. 

Et krav man aldri fikk gjennomslag for var 
prøve i nynorsk til embedseksamen. Mål
bevegelsen så dette som et naturlig og berelli· 
get krav all den stund nynorsken formelt 
hadde vært likestilt med bokmålet siden 1885. 

Noregs Mållag arbeidet for å få nynorsken 
akseptert i alle deler av samfunnet. Det var 
en svært langvarig strid om små og store sa
ker. Av de store var kampen for bruk av 
nynorsk i sentraladministrasjonen viktig. 
Første gang nynorsk ble benyttet i et departe· 
mentsrundskriv var i 1915. I begynnelsen av 
20-åra ble •kommunalmålprinsippet» gradvis 
gjennomført i praksis. Det betød at de statlige 
kontorene skulle rette seg etter språkvalget til 
de lokale folkevalgte organer. Dette ble stad
festet i forskriftene til lov om bruk av nynorsk 
i offentlig tjeneste fra 1931. I forskriftene het 
det og at offentlige skjema, attester o.l. skulle 
være tilgjengelig på både bokmål og nynorsk. 

Noregs Mållag hadde i sine forslag til lov 

om bruk av nynorsk i offentlig tjeneste og 
krav til norskkunnskap i offentlig tjeneste -
begge fra 1928 krevd at ledige stillinger i 
statsadministrasjonen skulle besettes med ny~ 
norskkyndige personer. Kravet gikk ikke 
gjennom. 

Overraskende nok engasjerte målbevegel
sen seg svært ilte i kringkastingsarbeidet på 
20-tallet. Da de første private prøvesendinge
ne til Kringkastingsselskapet A/S startet i 
1923 ønsket man det nye media velkommen 
som en nyvinning i folkeopplysningsarbeidet, 
men det var svært lite debatt om bruk av ny· 
norsk i kringkastingen. Først da Noregs 
Telegrafmållag ble dannet i 1926 begynte kri
tikken mot Kringkastinga som et underbruk 
av Riksmålsforbundet. I 1929 sendte Mållaget 
en liste med navnet på 34 nynorske foredrags
holdere. På lederplass i Mållagets talerør •Den 
17de Mai» blir det i 1930 slått til lyd for en 
norsk statskringkaster: •Kringkastinga hev 
vilkaar for aa verta ein kulturspreidar av dei 
beste, når ho kjem i dei rette hender.• 

Da en statsdrevet kringkasting var et fak· 
turn i 1933 fremmet Noregs Ungdomslag og 
Noregs Mållag krav om sikring av nynorskens 
stilling i NRK. Det viktigste for målbevegel
sen var å få en stor del nynorsk i de program 
som spesielt angikk bygde-Norge. Nynorsken 
fikk en beskjeden plass, selv om det ble noe 
bedre fram mot krigen. I 1933 var det 5 pst. 
nynorske sendinger, i 1937 ca. 9 pst. Denne 
økningen og ansettelsen av Olav Midttun som 
riksprogramsjef og Karl C. Lyche som ny
norsk hallo-mann (1934) var nok til å vekke 
sterke protester fra riksmålshold. Østlandets 
lytterforbund ble dannet for «å hevde rigsmå
let i Kringkastingen som landets kultursprog». 
Etter et mislykket forsøk på å danne et Riks
lytterforbund som skulle oppfordre folk til å 
si opp lisensen gikk det meste av aktivismen 
over og mot slutten av 30-tallet ble det ansatt 
flere nynorskarbeidere i NRK uten store pro
tester. 

Rettskrivingsspørsmålet var den store saken 
i årene før 2. verdenskrig. En rettskrivnings
komite ble oppnevnt i 1934 og i utgangspunk
tet så denne ut til å tilfredsstille interessegrup· 
penes krav. Det deltok 6 personer, 3 
bokmålsrepresentanter og 3 nynorskrepresen~ 
tenter. Ingen av de 3 nynorskrepresentantene, 
Halvdan Koht, Arne Bergsgaard og Martin 
Birkeland, var ubøyelige tradisjonalister, noe 
som skulle komme til å få konsekvenser. Ko
miteens mandat var å komme med forslag til 
•tilnærming på norsk folkemålsgrunn». De 
skulle også foreslå en begrensning av den sto
re mengden dobbeltformer i begge mål. 
Målfolket på Vestlandet var svært lite fornøyd 
med det utkastet som kom fra komiteen i ja-
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nuar 1936. En rekke kjente ord fra det 
nynorske kjerneområdet var ikke lenger tillat
te nynorskformer. Noregs Mållag mente at 
tilnærmingen hadde skjedd på nynorskens 
bekostning. Landsmøtet i 1936 nedsatte en 
komite som kom med sterkt kritiske merkna· 
der til Rettskrivingskomiteens arbeid. Det ble 
hevdet som hovedrettesnor at all tilnærming 
mellom de to språk måtte komme fra bok· 
målssiden. Stortinget mottok 191 skriftlige 
protester mot Rettskrivingskomiteens konklu
sjoner, 176 av dem fra nynorskhold. Resultatet 
av protestene var i første omgang at Rettskri
vingskomiteen kom med en tilleggsinnstilling 
som tok hensyn til en del av målfolkets inn
vendinger. Da Noregs Mållag igjen tok av
stand fra forslaget ble det nedsatt en 
revisjonsnemnd som modifiserte forslaget yt. 
terligere i retning av målbevegelsens krav. 
Flere endringer ble ikke foretatt før den nye 
rettskrivingen trådte i kraft i juli 1938. 

For vestlandsfraksjonen var resultatet like
vel ikke tilfredsstillende. Men på Østlandet 
var stemningen helt annerledes. folkemålene 
fra Østlandet, Trøndelag og Nord-Norge had
de fått innpass. Motsetningene mellom disse 
to fraksjonene kom til å prege de to årene før 
krigen. Tilhengerne av å bygge arbeidet vide
re på det positive i 1938-rettskrivinga organi
serte seg i «A-frontnemnda», mens Vestlands
ke Mållaget dannet en «Aasenring• hvor 
medlemmene forpliktet seg til å bruke «Same 
målform som fyrr, utan omsyn til målbrigdet 
i 1938>. Etter krigen ble gjenoppbyggingen av 
organisasjonen og kampen mot riksmålsfram
støtene det viktigste. Rettskrivingsstriden 
innad i mållaget ble dermed midlertidig til· 
dekket. 

4.7 FOLKEOPPLYSNING OG KULTUR 
Når man ser bort fra organisasjoner knyttet 

til arbeids- og næringslivet var det i kultursek
toren at organisasjonslivet hadde størst vekst 
i mellomkrigstiden, målt i antall landsomfat
tende sammenslutninger. Mellom 1918 og 40 
fikk man nær på en ny landsomfattende orga
nisasjon på kultursektoren i året. Og da er 
idretten holdt utenfor. 

Det som her kalles kulturorganisasjoner er 
en høyst uensartet gruppe. Noen er blitt opp· 
rettet for et relativt avgrenset formål, slik som 
Slektshistorisk Forening, Norsk forening for 
fotografi, Norsk Folkeminnelag eller «Ny mu
sikk» for å nevne noen av nydannelsene i 
mellomkrigstiden. Disse organisasjonene er 
opprettet for å gi en bestemt kulturell aktivi
tet en plass i det totale kulturbilde. De vil vise 
fram og vinne flere for en virksomhet man 
mener har kulturell verdi, de vil formidle kul
tur. 

Slike organisasjoner bør skilles fra sammen
slutninger som driver et kulturarbeid hvor 
man er opptatt av folkets dannelse på et bre· 
dere felt, folkeopplysning, for eksempel 
nasjonal historie og kulturarv eller generelle 
samfunnsprosesser. Formålet er å gi kunnskap 
på et i prinsippet ubegrenset antall områder. 
Arbeiderbevegelsen var svært tidlig opptatt 
av denne folkeopplysningsvirksomheten. Al· 
lerede Thrane hadde gjennom arbeidersam
funnene skapt forståelse for hvor avgjørende 
det var å skolere arbeiderklassen. I Arbeider
partiet var det særlig ungdomsforbundet som 
var opptatt av denne siden av det politiske 
arbeidet. Splittelsen i arbeiderbevegelsen i 
mellomkrigstiden lammet mye av skolerings
og opplysningsvirksomheten. Den sosialistis
ke dagskole lå nede fra 1920, 30·40 kveldssko
ler og Arbeidernes Korrespondanseskole 
(stiftet 1922) hadde også innstilt undervisnin· 
gen mellom 1923 og 1927. I 1927 var det bare 
2 kveldsskoler i virksomhet, i 1930 var det 38. 
Studiesirkelarbeidet var en form som fikk 
vind i seilene etter samlingen i 1927, særlig 
etter at Arbeidernes Opplysningsforbund 
(AOF) var dannet i 193 l for å koordinere stu· 
diearbeidet i arbeiderbevegelsen. Emnene for 
studieringene var dominert av samfunns
spørsmål i vid forstand; organisasjonsspørs
mål, fagforeningskunnskap, samfunnskunn
skap, sosialismens teori og historie samt 
økonomiske spørsmål. «Andre emner> utgjor
de i 1936 18,5 pst. En indikasjon på en viss 
«avpolitisering» er at denne gruppen emner i 
1950 hadde økt til 34 pst. 

Aktiviteten i AOF var stor i 30-årene. Mel
lom 1932 og 39 økte antallet studieringer fra 
226 med 3 200 deltakere til I 250 med li !50 
deltakere. Antallet kveldsskoler økte i samme 
periode fra 47 (I 240 elever) til 110 (2 400 ele· 
ver). Kursvirksomheten hadde en eksplosiv 
vekst, fra l!O kurs med 5 000 deltakere til 620 
med 25 000 deltakere. Arbeidsløsheten hadde 
opplagt skapt et behov og et rom for utdannel
se i «fritida>. Andre organisasjoners opplys
ningsvirksomhet slet hardt på grunn av 
manglende offentlige bevilgninger. Det kan 
ha gitt arbeiderbevegelsens ulike folkeopplys· 
ningstiltak et bredere rekrutteringsgrunnlag 
enn hva de ellers ville hatt. 

Organisasjonene med tilknytning til bygde· 
Norge var også svært opptatt av folkeopplys· 
ning. For Noregs Ungdomslag og Noregs 
Mållag var folkeopplysning en del av arbeidet 
for å bevare og beskytte kulturen på lands· 
bygda. Opplysningsarbeidet var i vekst i 
mellomkrigstida, selv om Noregs Ungdom· 
slags medlemstall var i stagnasjon og gikk 
tilbake på 30-tallet. Språksaken utgjorde kjer
nen for både Ungdomslaget og Mållaget, men 
den var del av en omfattende kulturell virk-
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somhet. Kampen for det norske målet ble ført 
både gjennom teatervirksomhet, rettskriv
ningsarbeidet og utgivelse av litteratur på 
nynorsk. I 1902 gikk Noregs Ungdomslag og 
Student-Mållaget sammen om utgivelsen av 
serien «Norske Folkeskrifter" og ved oppret
telsen av Noregs Boklag i 1926 fikk dette 
arbeidet en ny start. 

Noregs Ungdomslags virksomhet innen fol
keopplysning og annet kulturarbeid var i 
kraftig ekspansjon i mellomkrigstida. Kvelds
skolevirksomheten, som startet alt før år
hundreskiftet, omfattet i begynnelsen av 
20-åra over 100 skoler. Antall •leselag• til
knyttet de ulike ungdomslagene økte fra 8 i 
1920 til 123 i 1927. Boksamlingene ekspander
te samtidig. I 1913 var det ca. 140 samlinger 
med 13 000 bøker, toppen ble nådd i 1932 med 
40 000 bøker. Studieringen gjorde sitt inntog 
i Ungdomslagene på slutten av 20-tallet, i 1928 
var det 9, ti år etter 163. 

En type opplysningsvirksomhet som tok seg 
kraftig opp i årene rundt og rett etter første 
verdenskrig var foredragsvirksomheten. I 
1906 ble det i NU-regi holdt 125 foredrag. I 
1912 var dette økt til 3 000 og i 1921 til 5 100. 
Utover på 30-tallet sank aktiviteten noe, men 
det ble holdt hele 4 200 foredrag i 1937. Opp
rettelsen av de mange særlag innen NU er 
karakteristisk for utviklinga i mellomkrigsti
den. Det var ikke noe nytt, men det fikk et 
langt større omfang enn tidligere. Spellag, 
sangkor, musikklag og leikaringer ynglet. 
Teatergruppene - spellaga, ble tredoblet i 
20-åra, fra 100 til nesten 300 stykker. I 1925 
var det 200 kor, 61 korps, 75 leikaringar og 
det ble holdt 150 folkedanskurs. Som følge av 
den tekniske utviklingen var det i 1934/35 100 
lyttergrupper tilknyttet NU. 

All denne virksomheten krevde lokaler og 
stadig mer av kulturarbeidet foregikk i egne 
lokaler. I 1912 var det 231 ungdomslag som 
eide eget hus, året før okkupasjonen var det 
563. Det er lett å forestille seg at lagshuset 
kunne være et vitalt kulturelt sentrum. 

En viktig del av folkeopplysningen ble dre
vet av Folkeakademiene, som hadde røtter i 
«forelesningsforeninger», «arbeiderakademi
er» og ungdomslagenes •foredragslag» på 
1880- og 90-tallet. I 1905 gikk disse sammen i 
et landsomfattende forbund, Folkeakademie
nes Landsforbund. Etter bare noen år hadde 
landsforbundet over 100 tilsluttede akademi
er. I utgangspunktet skulle det i akademiene 
holdes opplysende naturvitenskapelige fore
drag for allmenheten. Etterhvert ble emne
kretsen utvidet og reiseskildringer og 
litterære emner var populære. Flere beklaget 
seg over at akademiene utartet til ren under
holdning da kinoen kom med i konkurransen 

om folks fritid. Akademienes virksomhet var 
i vekst helt til begynnelsen av 1920-tallet. I 
1922/23 ble det holdt 4 820 foredrag med til 
sammen 522 700 tilhørere, en tilslutning man 
siden aldri oppnådde. 

Den offentlige støtten var helt avgjørende. 
Statsstøtte ble første gang bevilget i 1885 (3 
000 kr). I toppåret 1923/24, da 233 akademier 
søkte om støtte, ble det bevilget 85 000 kro
ner. I 1926 var bevilgningene over statsbud
sjettet helt fjernet, folkeakademiene fikk også 
føle konsekvensene av kulturpausen i stats
budsjettet. Dette fikk store konsekvenser, i 
1930 var det 80 akademier i drift, i 1939 bare 
30. 

Organisasjonsdrevne kveldsskoler var en 
form for folkeopplysning med lange tradisjo
ner. Alt i 1875 bevilget Stortinget for første 
gang penger til kveldsskoler. Denne formen 
for undervisning fikk raskt stor oppslutning. 
I 1886/87 var det I 054 kveldsskoler med et 
gjennomsnittlig elevtall på 14. Morsmål og 
regning var de dominerende fagene. Under
visningen ble gjerne holdt på søndagskvelde
ne, dermed fikk skolene også en moralsk 
funksjon. I første halvdel av 1890-årene ble 
den offentlige støtte til kveldsskolene innstilt 
på grunn av satsingen på den nye framhalds
skolen, men da det viste seg at mange allike
vel klarte å opprettholde driften fikk skolene 
fra 1895 igjen offentlig støtte. Fram til første 
verdenskrig holdt antallet skoler seg på mel
lom 4 og 500. Deretter var det stadig færre 
skoler som søkte støtte og kveldsskolene led 
samme skjebne som folkeakademiene. Det 
året de mistet alt tilskudd, i 1924/25, søkte 280 
skoler om bidrag fra det offentlige. 

Da staten igjen bevilget midler til kvelds
skolene ti år senere, var det av arbeidsløshets
midler, noe som forutsatte at elevene var 
arbeidsledig ungdom og at lærerkreftene ble 
rekruttert blant arbeidsløse lærere. I under
kant av 200 skoler kom i drift ved hjelp av 
slike midler de siste årene før krigen. 

Avholdsbevegelsen hadde lenge interessert 
seg i studiearbeid. Avholdsfolket hadde alt i 
1902 dannet Landskomiteen for Edruskapsun
dervisning. Særlig IOGT var aktiv i studie
virksomheten. Organisasjonen var en pioner 
innen studieringarbeidet. IOGT startet studie
ringer alt i 1909 og etter krigen vokste denne 
virksomheten til 240 ringer i 1931. Totalav
holdsselskapet tok opp dette først i begynnel
sen av 30-årene. Det meste av studieaktivite
ten innen avholdsbevegelsen dreide seg om 
edruskapspolitiske spørsmål. Men ikke ute
lukkende. Dessuten var det en avholdsorgani
sasjon, IOGT, som i 1931 tok initiativet til 
dannelsen av Samnemnda for Studiearbeid 
(1932). 8 organisasjoner, blant annet AOF, 
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DNT, IOGT, Noregs Mållag, Noregs Ungdom
slag og Husmorforbundet gikk sammen for å 
fremme folkeopplysningen, Samordning av 
studieplaner, felles lederopplæring og felles 
henvendelser til myndighetene var aktuelle 
samarbeidssaker. 

Også fra myndighetenes side ble det tatt 
koordineringsinitiativ. Etter at bevilgningene 
til folkeopplysningsvirksomheten lå nede sis
te halvdel av 1920-årene og begynnelsen av 
30-ta!Jet, sendte Kirke- og undervisnings
departementet i 1933 ut innbydelse til dannel
se av en folkeopplysningsnemnd. Bakgrun
nen var, slik departementet så det, at man sto 
ovenfor en krise ikke bare av «økonomisk~ 
materialistisk» art, men 6g av •åndelig
moralsk» karakter. 27 organisasjoner svarte 
positivt på henvendelsen og nemnda foreslo 
allerede året etter en rekke tiltak for å fremme 
opplysningsarbeidet. Nemnda, senere kalt 
Statens Folkeopplysningsråd, var medvirken
de til en langsom avvikling av den offentlige 
«kulturpausen». 

4.8 NATUR OG MILJØVERN FØR 1940 
På 1800-tallet var det to organisasjoner som 

hadde naturfredning som en av sine arbeids
oppgaver; Den norske Turistforening (1868) 
og Norges Jeger- og Fiskerforbund (1871), 
Turistforeningen hadde i 1898 fått fredet 
Skjeggedalsfossen og Tyssestrengene, og i 
1904 var naturfredningsspørsmålet tema på 
foreningens generalforsamling. Formannen, 
Yngvar Nielsen, pekte på behovet for nasjo
nalparker i Norge og viste til eksempler i 
Canada. Turistforeningen rettet en henvendel
se til Landbruksdepart.ementet om saken, 
men det hele rant ut i sanden. 

Et nytt initiativ kom da Det norske geogra
fiske selskab i 1909 nedsatte en komite for å 
utarbeide forslag til en lov om naturfredning, 
etter at botanikeren, prof. N. Wille hadde 
holdt et foredrag i selskabet •Om Naturens 
Mindesmærker og Bevarelse». Forslaget til lov 
ble sendt til Arbeidsdepartementet som inn
hentet uttalelser fra amtmenn og vitenskapeli
ge institusjoner. Reaksjonene var overveiende 
positive, og Stortinget vedtok i 1910 en lov om 
naturfredning. Loven tilfredsstillte ikke fullt 
ut naturfredningsinteressene. Den åpnet ikke 
for fredning av planter eller dyr innen et av
grenset område, men kun for artsfredning. 
Etter press fra Østlandske Kretsforening av 
Landsforeningen for naturfredning hie det i 
1916 vedtatt en lov som gjorde det mulig å 
frede «visse naturforekomster eller steder """ 
naar det er af videnskabelig eller historisk 
betydning for at bevare vilde planter eller 
dyr, geologiske eller mineralogiske dannelser 

eller lignende». Dette var et definitivt gjen, 
nombrudd for naturverntanken. Loven hadde 
sitt utspring i komiteen nedsatt av Norges 
Geografiske Selskab, og det var også denne 
komiteen som dannet Landsforeningen for na
turfredning. Landsforeningen startet sin 
virksomhet i 1916 etter at det var opprettet 
kretsforeninger på Østlandet (1914), Nord
Norge (1914) og Trøndelag (1915). Senere kom 
kretsforeninger i Rogaland (1928), Nordland 
(1938) og Agder (1938), 

Det var dette miljøet som stod bak og som 
fikk gjennomført den første lovgivning på 
naturvernområdet. Det var en organisasjon 
med få medlemmer og små økonomiske res
surser. Landsforeningens tyngde lå i med
lemmer med sakkunnskap og høy sosial 
status. Medlemssammensetningen var snever. 
De fleste var enten naturvitenskapsmenn, 
embetsmenn eller offiserer. I begynnelsen tal
te de bare noen få hundre, mot slutten av 
mellomkrigstiden nesten 1 000, Bredo Bernt
sen kaller Landsforeningen et vitenskapelig 
elitefenomen, og ser det som bakgrunnen for 
at de fikk gjennomført en rekke fredninger 
fram mot annen verdenskrig (Berntsen, B.: 
«Naturvernets historie i Norge;, Oslo 1977). 
Kongstanken · nasjonalparkene - ble ikke vir
kelighet før krigen. Det som ble fredet, og det 
vil føre for langt å gjøre noe annet enn å hen
vise til Berntsen når det gjelder de konkrete 
fredningstiltak, praktisk talt alle slike initiativ 
kom fra Landsforeningen eller en av de til
sluttede kretser. Turistforeningen tok 6g 
enkelte initiativ. Ett av dem var kjøpet og 
fredningen av Vettisfossen som et plaster på 
såret etter at foreningen hadde solgt Tysses· 
!rengene og Skjeggedalsfossen til A/S Tysse· 
fallene i 1920 for en svært stor sum • en sak 
som satte naturvernmiljøet i Norge i kok. For
eningen fikk imidlertid hindret Vassdrags- og 
Elektrisitetsvesenets planer om regulering av 
Gjende i begynnelsen av 1920-årene. 

Norges Jeger- og Fiskerforbund (NJFF) en
gasjerte seg i fredning av dyr. Alt i 1890 var 
beveren blitt fredet etter initiativ fra NJFF, 
Forbundet arbeidet også for å bevare bjørne
stammen. Da Landsforeningen for naturfred
ning mottok Landbruksdepartementets 
forslag til endringer i jaktloven i 1926, gikk 
man sammen med NJFF om et forslag om 
totalfredning av bjørn. Resultatet i jaktloven 
av 1932 ble fredning av bjørnen i vinterhalvå
ret og at den ellers bare kunne felles med 
grunneierens tillatelse. Skuddpremien ble 
fjernet. I 1930 ble fJellreven og måren fredet. 

Sett i forhold til medlemstall og økonomis
ke ressurser oppnådde naturfredningsorgani· 
sasjonene med Landsforeningen i spissen 
mye. Landsforeningens regnskap hadde i 1939 
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3 000 kroner på utgiftsiden, statstøtten var på 
750 kr. Statsstøtte oppnådde Landsforeningen 
for første gang i 1934: 300 kr. Det var sakkunn
skapen, den sosiale status og posisjon med~ 
lemmene hadde, og kanskje aller mest evnen 
til å formulere og begrunne krav som ga 
Landsforeningen gjennomslagskraft. Dess
uten er det viktig å ta i betraktning at fred· 
ningstiltakene ikke truet samfunnsmessige 
økonomiske interesser i mellomkrigstiden på 
samme måte som de gjorde det etter 1945. Da 
fikk naturvernorganisasjonene adskillig vans
keligere arbeidsforhold. 

4.9 IDRETTEN 
Centralforeningen for Legemsøvelser og 

Vaabenbrug hadde alt på 1860-tallet oppfor· 
dret sine lokalforeninger til å ta initiativ til 
«mandige idretter» som ski og skøyter. Mange 
skytterlag dannet skiløperlag, skiløping var 
en idrett som særlig grep om seg i siste halv
del av 70-årene. Arlige landsrenn ble arran· 
gert i Husebybakken fra 1879. Rene skiforen· 
inger slo igjennom i 80~årene, og på 
begynnelsen av 1890-tallet favnet disse over 
hele landet. I 1893 var ca. 40 skiforeninger 
med rundt 3000 medlemmer knyttet til Cen
tralforeningen. Foreningen til Skiidrettens 
fremme ble dannet i 1883. 

Enkelte av Centralforeningens lokallag tok 
også opp skøyteløp. Men skøyting hadde liten 
militær interesse, så det ble Turnforbundet 
som ble skøytesportens fødselshjelper. Et 
skøyteløp arrangert av Christiania Turnforen
ing i 1863 inspirerte til dannelsen av Christia
nia Skøyteklubb, som i 1869/70 hadde 5700 
medlemmer av byens befolkning på 66 500, 
og en rekke andre klubber. På denne tiden 
var skøyteløpingen en sosial aktivitet, skøyte
banen var mer et sosialt møtested enn en 
arena for idrettslig utfoldelse. Først i 1880· 
årene ble lengdeløpssporten utviklet. Det var 
en sped begynnelse med få klubber, og Nor· 
ges Skøyteforbund (1893) ble dannet for å 
kunne delta i det internasjonale samarbeidet, 
det sprang ikke ut av et behov for nasjonal 
koordinering og samarbeid. 

Utviklingen av den organiserte idrett var i 
stor grad et byfenomen, samtidig som det sosi
alt sett var snevert. Ski og skøyter som 
organisert idrettsaktivitet var et overskudds~ 
fenomen som ikke åpnet for de lavere sosiale 
lag. 

4.9.l Centralforeningen splittes 
Centralforeningen for Legemsøvelser og 

Vaabenbruk var ledet fra hovedstaden og lite 
demokratisk i sin oppbygning. Etter at et for
søk på demokratisering innenfra mislyktes i 

1880 ble det dannet regionale folkevæpnings
samlag som alternative organisasjoner for 
lokale skytterlag. l 1882 var det Il slike sam
lag, 3 år senere dekket de alle fylker. Tilslut
ningen til folkevæpningssamlagene kulimi
nerte i 1886, medlemstallet var da over 20 
000. I løpet av 1882 og 83 hadde Folkevæpnin
gen passert Centralforeningen i antall tilslut· 
tede lokallag: 

Tabell 4.9.1 Medlemmer og Lag i Centralfor· 
eningen og Folkevæpningen. 

l. Med i både CF og 
Folkevæpn. 

2. Bare i CF 
3. Bare i Folkevæpn. 

1882 1883 
Lag Medl. Lag Medl. 

176 
133 
86 

8 690 49 
6 420 !19 
3 825 246 

2 242 
6 042 

11 747 

Kilde Finn Olstad: Norges Idrettshistorie bind 1, 
Oslo 1987. 

Av tabellen ser man tydelig hvordan situa
sjonen tilspisset seg før 1884, med Folkevæp
ningen som den seirende part. 

Folkevæpningssamlagene var i høy grad en 
bondebevegelse. Hovedtyngden av med
lemmene var bønder og håndverkere. Beve
gelsen hadde en mer demokratisk struktur 
enn Centralforeningens sentralisme. Hvert 
skytterlag sendte sine representanter til et 
ombudsmøte hvor samlagets styre ble valgt. 
Disse igjen valgte representanter til et nasjo
nalt fellesstyre. 

Først 1 1882 fikk samlagene et egentlig poli
tisk innhold. På sk~iterfestene ble det nå 
holdt taler med svært politisk innhold og flere 
lag hadde Johan Sverdrup som æresmedlem. 
Da Stortinget i 1882 bevilget 20 000 kr til Fol
kevæpningssamlagene og 10 000 til Central
foreningen var det i en klar erkjennelse av 
bevegelsens politiske betydning. 

Folkevæpningssamlagene er ofte blitt be
tegnet som en «Venstrehær'. Finn Olstad har 
i sin idrettshistorie satt spørsmålstegn ved 
dette som en noe ensidig betraktning. Et frem
tredende ønske hos lokallag tilsluttet Folke~ 
væpningen var en demokratisk og desentrali
sert skytterbevegelse med det idrettslige i 
sentrum. Samtidig var den militære trening 
ikke så utbredt som man vil forbinde med en 
"hær'. Imidlertid var samlagenes politiske ef
fekt - som ris bak speilet i en situasjon uten 
bruk av vold - utvilsomt stor. 

Etter 1884 var det ingen fordel, nasjonalt 
sett, å ha en splittet skytterbevegelse, og i 
1892 vedtok Stortinget at en samling av skyt
terbevegelsen var en betingelse for statsstøtte. 
Resultatet av denne offentlige innblanding -
noe som utviklet seg til en tradisjon for idret
tens del · ble at skytterne samlet seg i en 
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organisasjon og at Centralforeningen ble en 
Centralforening til utbredelse af Idræt. 

4.9.2 Centralforeningens vekst og fall 
Centralforeningen ble fra nå av idrettens 

samlende punkt som fordelte statsstøtte. For
eningens idrettssyn var •folkehygienisk" 
idrettens mål var å skaffe dyktige fedrelands
forsvarere gjennom å fremme god fysisk og 
psykisk helse. Slike tanker sto særlig sterkt i 
tiden før 1905 og etter 1914. 

Det andre grunnsyn på idretten var det 
•olympiske». Dette ble forfektet av de stadig 
flere særforbund som la vekt på den idrettsli
ge dyktiggjøringen på sine felt. I 1880- og 
90-årene ble det dannet seilforeninger, roklub
ber, fotballklubber, sykkelklubber og tennis
klubber. Allsidighetsidealet hadde ingen 
grobunn her. Centralforeningen motarbeidet 
denne utviklingen iherdig, og de fleste av 
særforbundene måtte starte opp uten stats
støtte. 

Særforbundene var svært misfornøyd med 
Centralforeningens rolle som fordeler av stats
midler. Staten på sin side så fordelen i at 
midlene ble kanalisert gjennom en organisa
sjon. Forsvarsdepartementet uttalte i 1908 at 
«man ledes naturlig til den tanke at fremtids
maalet bør være opprettelsen av en centralor
ganisation, hvori samtlige forbund ere 
forpligtet til at vare medlemmer, saafremt de 
ønsker at faa del i statens bidrag til idrættens 
fremme.» Det sterke offentlige engasjement i 
spørsmålet om organiseringen av idretten må 
sees på bakgrunn av slike synspunkter. Enga
sjementet uttrykte seg ved at departementet 
innkalte til et idrettslandsmøte i september 
1909 hvor idrettens framtidige organisering 
sto på dagsorden. Resultatet ble en reorganise
ring av idretten som inneholdt prinsipper som 
fikk avgjørende betydning for den videre ut
viklingen. Det ble opprettet et Riksforbund 
for norsk Idrett (1910) som skulle fordele 
statsbidraget og være statens konsulent i 
idrettslige spørsmål. Under Riksforbundet sto 
rekken av nasjonale særforbund, Centralfor
eningen ble redusert til et slikt særforbund. 
Centralforeningen skulle være et landsfor
bund •for almen idræt>, med tilslutning fra 
«allsidige idrettslag" Dette særforbundet 
skulle forsvare folkehygieneidealet. 

Det var bestemmende for særforbundenes 
stilling at de selv ble tildelt avgjørelsesmyn
dighet i idrettsfaglige spørsmål på sin sektor. 
Ved at det lokale idrettslag måtte være tilslut
tet et av særforbundene for å få statsstøtte var 
grunnlaget lagt for en monopolisering av 
idrettsaktiviteten under Riksforbundets ulike 
særforbund. All idrett som fortjente statsstøt
te, og som dermed fikk offentlig anerkjenne!-

se for sin virksomhet, ble samlet i en 
potensielt slagkraftig organisasjon. 

Konflikten mellom særforbundenes spesia
liseringslinje og Centralforeningens allsidig
hetsperspektiv var imidlertid ikke over med 
opprettelsen av Riksforbundet. Centralforen
ingen, som nå var redusert til et særforbund, 
stod fremdeles fast på at det var «idrættens 
maal at være med at opdrage en sund og sterk, 
arbeidslysten, arbeidsdyktig og forsvarsdygtig 
ungdom - en ungdom som baade kan bygge 
og trygge landet• ( Olstad op.cit. s. 265). Cen
tralforeningen var misfornøyd med for liten 
representasjon i Riksforbundets styre og for 
liten andel av statsmidlene. Derfor gikk de ut 
av Riksforbundet i I 917 og lanserte et forslag 
om en ny idrettsorganisasjon som skulle byg
ge på distriktsforbund som omfattet alle 
idrettsgrener. Slik skulle man ta knekken på 
spesialiseringstendensene. Centralforenin
gens aktive påvirkningspolttikk vis å vis 
Stortinget ga resultater. Militærkomiteen var 
meget positivt innstilt til organisasjonsforsla
get. Ifølge Finn Olstad var dette «en frukt av 
et bevisst arbeid for å bringe idrettssaken inn 
i politikernes bevissthet». Man oppfordret la
gene til å ta kontakt med sin stortingsrepre
sentant, og arbeidet for å få idrettssympatise
rende stortingsmenn inn i idrettsledelsen. 

I innstillingen som den parlamentariske 
idrettskommisjonen (opprettet 1917) la fram i 
1918 var det Centralforeningens distriktsfor
bundsprinsipp som seiret. Den offentlige 
støtten ble foreslått fordelt gjennom distrikts
forbund som omfattet all idrett. 

På Idrettstinget i 1919 hvor den nye organi
sasjonsordningen skulle godkjennes ble 
imidlertid denne seieren undergravet på flere 
måter. For det første måtte alle lag som skulle 
delta i konkurranser være tilsluttet et særfor
bund. Det ble heller ikke satt noen grenser for 
videre spesialisering, og den nyvalgte ledelse 
i den nye fellesorganisasjonen «Norsk Lands
forbund for Idrett» (NLfi), var dominert av 
særforbundenes menn. Landsforbundet kom 
derfor ikke til å bety noe radikalt brudd med 
Riksforbundet. Etter at «Landsforbundet for 
allmen idret», som Centralforeningen nå het, 
hadde forsøkt å danne en egen idrettsorgani
sasjon for ungdom, men møtte motstand fra 
særforbundene, vedtok forbundet at man 
skulle fortsette som en forening til fremme 
av «fedrelandskjennskap, friluftsliv og 
kroppskultur». Noe senere tok det navnet 
«Kjenn ditt land». Et kapittel i idrettshistorien 
var med det definitivt slutt. 

4.9.3 Idrettens utbredelse før 1. verdenskrig 
Idretten fikk sitt gjennombrudd i de to ti

årene før I. verdenskrig. I 1893 var 752 lag 
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med ca. 24 000 medlemmer tilsluttet det frivil· 
lige skyttervesen. Tallene var mer enn doblet 
20 år senere: 1575 lag med ca. 58 000 med· 
lemmer. Centralforeningen hadde en enda 
mer eksplosjonsartet økning. 67 lag med 4500 
medl. var tilsluttet foreningen i 1893, i 1910 
var medlemstallet økt til 42 000. I tillegg til 
disse to organisasjonene hadde man fram
veksten av de mange særforbund som etter 
dannelsen av Riksforbundet for Idrett (1910) 
hadde nesten like mange medlemmer som 
Centralforeningen. Mange av forbundene had
de en sterk vekst også under I. verdenskrig 
og i 1918 var det 12 særforbund med tilsam· 
men 67 000 medlemmer. Veksten innen 
særforbundene var ikke resultat av noen be· 
visst utbyggingspolitikk og propagandavirk· 
somhet. Spredningen var et resultat av 
<smitteeffekten». De hadde nesten utelukken· 
de Jag i tettstedene og 213 av de tilsluttede 
klubbene var på Østlandet. 

Centralforeningen dominerte klubb- og 
lagsdannelsen på Vestlandet, i Agder og i 
Trøndelag. Foreningen var knyttet til lands· 
bygda. Av de 732 lag som sto i Centralforenin
gen i 1918 var kun 59 bylag. I 1894 hadde 
Centralforeningen begynt med å sende ut fo. 
redragsholdene som var med på å opprette 
nye lag. Særlig la man vekt på et godt samar
beid med de frilyndte ungdomslagene, det var 
gjerne disse som skaffet foreningens fore
dragsholder lokale. Samarbeidet ga tydelige 
resultater: i 1918 regnet man med at de rene 
ungdomslagene utgjorde 1/3 av medlemsmas· 
sen i Centralforeningen. Foreningen drev i det 
hele tatt et allsidig arbeid blant barn og ung
dom. Tilsluttende lag arrangerte kurs i 
svømming, roing, friidrett, samt skiskoler og 
skirenn. Foreningen forsøkte å få innført obli· 
gatorisk svømming i skolen fra 1904. Skytter
bevegelsen orienterte seg også mot 
ungdommen og i 1893 ble det drevet skyte· 
øvelser ved 59 skoler. Alle disse tiltak viste 
ifølge Centralforeningen Idrettens fortreffelig· 
het som «billige smaa rekrutskoler». Dette 
perspektiv var også tilstede da Centralforenin· 
gen tok initiativ til å danne speiderpatruljer 
etter Baden·Powellmønster i Kristiania i 
1909/10. Speiderguttforbundet ble stiftet i 
1911 og overtok dette arbeidet. 

Kvinneidretten var i sin første spede fase før 
1914. I 1910 var det 40 turnforeninger for kvin· 
ner med rundt 1000 medlemmer. Kvinner fra 
høyere sosiale lag deltok tidlig i tennis, og i 
svømming ble det arrangert Norgesmester
skap for kvinner alt i 1911. Kunstløp på 
skøyter kom rett før 1. verdenskrig. I andre 
idrettsgrener som bandy, ski, sykkel og roing 
var det bare sporadisk noen lokale foreninger. 
Det ble heller ikke fra idrettsorganisasjonene 
satt i verk spesielle tiltak for kvinner. 

Fra 1890-årene vant idretten i økende grad 
innpass i arbeidermiljøer. Ofte dannet man sin 
egen svært lokale forening. Utgangspunktet 
kunne gjerne være en gjeng som spilte fotball 
på løkka. Arbeiderungdommen var aktive, og 
det ble dannet Idrettslag i tilknytning til fag
foreningene for å styrke foreningens egen 
virksomhet. Det var særlig idretter hvor kra· 
vene til utstyr var små som fenget, friidrett 
og fotball. Når arbeiderbevegelsen begynte å 
interesse seg for idretten for alvor, var det 
imidlertid ikke det idrettslige , men idretts· 
bevegelsens politiske potensiale som var 
sentrum for interessen. 

4.9.4 AIF: Idrett som politikk 
Spørsmålet om arbeideridretten skulle dri

ves innenfor eller utenfor Landsforbundet for 
idrett ble aktuelt i begynnelsen av 1920-årene. 
I 1921 kom en komite bestående av represen
tanter fra DnA, LO og AUF fram til at man 
skulle fremme arbeideridretten innen den 
eksisterende idrettsorganisasjonen, og i 1922 
ble Arbeidernes Idrettsopposisjon dannet in
nenfor Landsforbundet. 

Det var imidlertid en rekke forhold som ga 
næring til dannelsen av en selvstendig ar
beideridrettsorganisasjon. I noen grad var det 
blitt lagt hindringer i veien for arbeideridret
ten i Landsforbundet. Tydeligst var det i 
Fotballforbundet hvor det måtte være et fler
tall blant klubbene for å ta opp nye. Uviljen 
mot nye klubber førte til opprettelse av alter· 
native fotballigaer. Det var også uoverenstem. 
meiser når det gjaldt amatørreglene, 
mangelen på idrettsledere «fra folket» ble kri· 
tisert og idrettsopposisjonen mente at Lands· 
forbundet fungerte som rekrutteringsmark for 
streikebryterorganisasjonen Samfundshjel· 
pen. Kampen mot streikebryterne var en egen 
post på idrettsopposisjonens program. 

Men det fantes en mer grunnleggende årsak 
til splittelsen, og den var av ideologisk karak· 
ter. AIF's blad 'Arbeideridrett• uttrykte det 
slik i 1927: «Den borgerlige idrett oppdrar ar
beiderne til likegyldighet for sin klasses 
interesser•. Idretten skulle tvert om lære ar· 
beiderne å bli «gode klassekjempere». Idretten 
ble sett på som en forlengelse av den politiske 
virksomheten, og de mest radikale så arbei· 
deridretten som «grundlaget for den røde 
arme" De mer moderate ville motarbeide den 
borgerlige sosialisering innenfor Landsfor
bundet. 

Kommunistene hadde de første årene en 
dominerende plass i AIF's styre. Fra dannel
sen av AlF i 1924 og til sosialdemokratenes 
overtakelse i 1927, forsøkte NKP å engasjere 
idrettslagene i den politiske kampen. Dette 
ble imidlertid mer teori enn praksis. Lagene 
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var, som lagene i Landsforbundet, mest opp· 
tatt av å drive sin idrett. 

Etter 1927 ble A!F i økende grad et lojalt 
redskap for DnA. AIF var en viktig rekrutte
ringsbasis for partiet og lagene gjorde en stor 
innsats ved valgene. I 1931 ble det vedtatt at 
ethvert AIF·medlem måtte stå i LO dersom 
det var praktisk mulig. 

Forholdet til Landsforbundet. ble ikke len· 
ger så motsetningsfylt. DnA-ledelsen i AIF så 
ikke lenger NLfi som klassefienden og de ak
septerte at en borgerlig idrettsorganisasjon 
hadde livets rett. At Landsforbundets ledelse 
hadde politiske preferanser var klart for de 
fleste, selv om man la vekt på å framstille seg 
som politisk nøytral og tok avstand fra slike 
eklatante brudd på nøytraliteten som Bergen 
Turnforening presterte da de i 1929 protester
te mot nedskjæringen av forsvarsbudsjettet. 
Men Landsforbundets intime kontakt med 
borgerlige politikere blir godt illustrert av et 
internt dokument som omhandler forhand
lingene om en sammenslutning mellom AIF 
og forbundet i 20-årene: «Avgjørelsen ble truf· 
fet av Landsforbundet etter konferanse med 
representanter for de borgerlige partier, samt 
etter flere konferanser med Forsvarsdeparte~ 
mentets daværende sjef - statsråd Jacobsen.» 
(Sitert etter Olstad op.cit., s. 337). Landsfor
bundet og de borgerlige partier fant i felles
skap ut at en idrettsamling ikke var tjenlig -
på dette tidspunkt. 

4.9.5 AIF's nye idrettspolitiske profil 
I de første årene skulle idretten i AIF være 

et haleheng til politikken, idrett i revolusjo· 
nens tjeneste. Etter 1927 kom en idrettspoll· 
tisk linje til å erstatte den politiske idretten i 
AIF. Arkitekten var Rolf Hofmo, AIF's sekre
tær. Idretten skulle være «massenes fysiske 
oppdragelse», ikke for å dyktiggjøre revolusjo
nens fortropp, men for å fremme folkehelsen. 
Folkehelsen fikk egenverd. Dette var et syn 
som sto i klar motsetning til den herskende 
oppfatning i Landsforbundet: 'Målet er nem
lig ikke å få hele folket inn i idrettens ruller• 
(Landsforbundets meddelelsesblad, 1938). 

AIF skulle fremme folkehelsen på ulike 
måter, gjennom konkurranseidrett, gjennom 
masseidrettsarrangementer, gjennom medi
sinsk folkehelsearbeid og gjennom bedrifts
idrett. Bedriftsidretten fikk sitt gjennombrudd 
i AIF fra begynnelsen av 30·årene, de fleste 
idrettslag som oppsto på bedriftene sluttet seg 
til AIF. Enkelte større bedrifter arrangerte 
egne stevner for alle ansatte, men denne virk
somheten, som ble støttet av Landsforbundet, 
ble av AIF stemplet som borgerlig samrøring 
og man nektet AIF-medlemmene å delta. Be
driftsidretten vokste kraftig og i 1938 var det 
383 bedriftsidrettslag (av 1723 lag) i AIF. 

Som en del av massenes fysiske oppdragelse 
hørte også et folkehelseengasjement som 
sprang ut av et miljø av unge sosialistiske le· 
ger. Legekontrollarbeidet innen idretten førte 
med seg en mer generell interesse for folke· 
helsen på arbeidsplassene. Oslo Arbeidersani· 
tet (1932) ble utgangspunktet for en 
landsomfattende bevegelse som blant annet 
organiserte sanitetsgrupper på arbeidsplasse
ne. Disse gruppene skulle ta opp arbeidsulyk
ker og holde førstehjelpskurs. Saniteten 
vokste raskt og fra 1938 ble den drevet av LO 
og DnA i felleskap. Omfanget illustreres godt 
av den innsats Arbeidersaniteten gjorde da 
den i 1938 sammen med Røde Kors av myn
dighetene ble bedt om åta seg av utdanningen 
av mannskaper til det sivile luftvern. De to 
organisasjonene ble tildelt 12 byer hver, men 
Arbeidersaniteten nøyde seg ikke med det. I 
1939 holdt saniteten kurs på 39 steder med i 
alt 13 890 deltakere. 214 leger og studenter 
samt 92 sykepleiere underviste gratis. 

Det ble drevet politisk skolering i AIF også 
i 30-årene. En rekke kurs og studiesirkeltilbud 
fantes, det ble opprettet et eget studieutvalg 
og man sluttet seg til Arbeidernes Opplys· 
ningsforbund. Men arbeidet var ikke lenger i 
revolusjonens tjeneste. 

4.9.6 Idrettsforliket 
Ved tidligere skisma i idretten hadde staten 

grepet inn og stilt seg i spissen for forhand
linger og dels diktert løsninger. Slik ble det 
også i striden mellom AIF og Landsforbun
det. I 1935 innbød Venstreregjeringens sosial
minister idrettsorganisasjonene til en komite 
som skulle la opp statens stilling til idrettsar
beidet. Det egentlige motiv var å få istand en 
idrettsamling, i tråd med Venstres ideologi om 
utgjevning av klassemotsetningene. Resulta
tet ble to likestilte forbund, begge med stats
støtte. 

AIF var fornøyd med to likestilte forbund 
og en upolitisk arbeideridrett. Landsforbundet 
var imidlertid i utgangspunktet mot et forlik 
som innebar statsstøtte til AIF. Det ble Stor
tingets vedtak i 1936 om likestilling av for· 
bundene som snudde stemningen i Landsfor
bundet - de så ingen annen utvei. Ved å ikke 
bøye seg for Stortingets vedtak risikerte man 
å miste den offentlige støtten og at AIF ble 
den ledende idrettsorganisasjonen. 

Etter forliket satset AIF mer og mer på den 
upolitiske idretten, selv om enkelte lag holdt 
fast på den politiske virksomheten. Forliks
stevner førte til ytterligere tilnærming mel· 
lom de to forbund. Det var allikevel få innen 
AIF som så en samling som den naturlige ut
viklingen i forlikets kjølvann. Da Rolf Hofmo 
i 1939 lanserte samlingsforslaget måtte det 
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nærmest et kabinettspørsmål til for å vinne 
et knapt flertall for samling på landsmøtet. 

I de etterfølgende samlingsforhandlinger 
med Landsforbundet var det AIF som ga et
ter. Det nye forbund skulle baseres på særfor
bund slik det gamle hadde vært. «Det var lite 
igjen av arbeideridrettens selvstendige profil 
i den avtalen de to partene skrev under høsten 
1940• (Olstad op.cit.., s. 435). 

Arbeiderklassen var da ledet av et parti som 
i stadig mindre grad så nytten av en ideolo
gisk arbeiderklasseidrett, snarere kunne en 
slik til tider være en politisk belastning. En 
annen årsak til at samlingen lot seg gjennom
føre uten større ideologiske konfrontasjoner 
var at den økende krigsfaren aktualiserte en 
samling av idretten. 

4.9. 7 Idretten og staten 
AIF hadde på grunn av sin politiske virk

somhet fra begynnelsen ingen økonomisk 
støtte fra staten. Landsforbundet på sin side 
var opptatt av å gjøre seg uavhengig av det 
offentlige for det tilfelle at Arbeiderpartiet 
skulle få regjeringsmakten. Og mange mente 
man burde takke nei til offentlig støtte dersom 
støtten ble fordelt på begge idrettsorganisasjo· 
nene. Landsforbundet ville heller ikke motta 
støtte til idrettsanlegg dersom betingelsen var 
at AIF også skulle bruke anlegget. Som vi har 
sett ble de økonomiske realitetene for nær
værende når saken ble satt på spissen etter 
Stortingets vedtak i 1936. 

AIF krevde økt offentlig engasjement innen 
idretten. De offentlige tilskudd var beskjedne 
og det meste av anleggsutbyggingen før 2. 
verdenskrig skjedde i organisasjonenes regi. I 
1938 var det 70 kommunale idrettsanlegg, 
Landsforbundet hadde 1563, AIF 272. 

AIF foreslo at staten skulle finansiere sin 
økte innsats for idretten gjennom et statlig tip
peselskap og ta vare på den idrettsfaglige 
siden med opprettelse av en statlig idrettshøy
skole. Rolf Hofmo hadde i 1935 vært i Sverige 
og studert A/S Tipptjiinst. I Norge hadde det 
siden 1933 vært drevet en del tippevirksomhet 
av private selskap. Politiet grep inn mot disse 
i 1936 med hjemmel i lotteriloven. Landsfor
bundet så da ikke noe alternativ til å støtte 
AIF i tippesaken, og fulgte senere også opp 
AIF's krav om en statlig idrettshøyskole. In
gen av delene ble realisert før ett.er krigen. 

4.9.8 Økende oppslutning om idretten 
Idretten var i rask vekst i 1920-årene, en 

vekst som nærmest ble eksplosiv i 30-årene. 
Da var det særlig AIF som sto for veksten. 
Samlet økte NLF! og AIF sin oppslutning fra 
120 000 i 1930 til 305 000 i 1939. I 20-åra had
de man 6g hatt vekst, men ikke i samme 
omfang. Tilslutningen økte fra 1920-29 med 
ca. 50 pst .. hvor AIF sto for nesten 1/3. I 
30-årene var det AIF som relativt sett økte 
mest, og bidro med noe over 1/2 av de nye 
medlemmene, 

Idretten ble stadig mer differensiert, i 1940 
var det 20 særforbund. Skyttervesenet nådde 
en topp i 1923 med 49 400 medlemmer, ti år 
senere var oppslutningen nede i 31 000, hvor
på den igjen steg til 44 000 i 1939. 

Idretten spredte seg, geografisk og sosialt. 
Det var ikke bare i AIF at arbeiderne drev sin 
idrett, Oscar Torp hevdet i 1935 at 80 pst. av 
Landsforbundets medlemmer var fagorgani
serte. Men det var først og fremst AIF som 
gjorde det praktisk mulig for arbeiderne å dri
ve idrett. AIF hadde en sosial medlemspoli
tikk, en stor del av medlemmene var 
arbeidsløse arbeidere som ikke ble avkrevd 
kontingent. Gjennom AIF fikk også kvinne
idretten et betydelig oppsving. Kvinnene i 
AIF, som i 1936 utgjorde rundt 1/6 av med
lemmene, deltok i friidrett, turn, svømming, 
skyting og langrenn. Først i siste halvdel av 
30-årene begynte Landsforbundet å interesse
re seg spesielt for «dameidretten,. 

Det var mange årsaker til idrettens vold
somme vekst i mellomkrigstiden. Det var en 
aktivitet som grep om seg og som ble stadig 
mer populær. Dette var klart en selvforster· 
kende tendens. Samtidig hadde man fått en 
mer regulert og større mengde fritid. En viss 
bedring av de økonomiske kår fra 1935 kan 
og hatt betydning. Viktig var også at AIF -
som hadde den største tilstrømmingen . la stor 
vekt på at massene skulle bli grepet av idretts
interesse. Arrangementer som turløp, turrenn 
og havnesvømming brakte idetten ut til fol
ket. Slike tiltak ble også etterhvert tatt opp 
av Landsforbundet, mest kjent er Birkebei
nerrennet. 

Det var heller ikke uten betydning for opp
siutningen at idretten fikk et stadig større 
publikum og en stadig bredere plass i media. 
Selv arbeiderpressen måtte dekke Landsfor
bundets stevner. Radioen hadde sin første 
sportsending i 1925 fra Holmenkollbakken. 
Idretten var blitt en aktivitet for massene, 
både den aktive og passive delen. Veksten på 
begge fronter var gjensidig mobiliserende. 
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Kap. 5. Organisasjonssamfunnet fram til 1940: 
Dets struktur og betydning 

5.1 UTGANGSPUNKTET 
HUNDRESKIFTET 

RUNDT AR-

Det mest iøynefallende trekk ved organisa
sjonssamfunnet ved århundreskiftet er de 
religiøse organisasjonenes dominans. Grup
pen religiøse organisasjoner utgjorde ca. 40 
pst. av de landsomfattende rundt århundre
skiftet. Innen denne gruppen finner man for 
det første alle misjonsforbund, -foreninger og 
-selskap: Sjømannsmisjon, lsraelmisjon, Ev
angelisk Orientmisjon, Norsk Lutherske 
Misjonssamband, Det Norske Misjonsforbund, 
Det Norske Misjonsselskap, lærerinnens mi
sjonsforbund, ungdomsmisjon, misjon blant 
hjemløse, samemisjon og indremisjon. Dette 
utgjorde I 00-vis av lokalforeninger spredt ut
over hele landet. Det var videre de mange 
dissentersamfunn, Frelsesarmeen, Søndags
skoleunion og - forbund og kristelig student
bevegelse. En rekke av disse organisasjonene, 
f.eks. Indremisjonen og Frelsesarmeen drev 
et omfattende humanitært og sosial arbeid 
ofte uten misjonerende aspekter. Det overord
nede krisne forkynnerperspektiv plasserer 
allikevel disse organisasjonene innen gruppen 
religiøse organisasjoner til tross for at de på 
langt nær hadde forkynnelse som sitt eneste 
formål. Dette gjelder også organisasjonene for 
ytre misjon som drev et omfattende helsear
beid på misjonsfeltene. 

Den andre store gruppen rundt århundre
skiftet var de humanitære og sosiale organisa
sjonene. Avholdsbevegelsen utgjorde en stor 
del av disse. Halvparten av organisasjonene 
på helse- og sosialsektoren før 1910 var organi
sasjoner med det formål å bekjempe drikkeon
det, med Totalavholdsselskapet (DNT) og 
Godtemplarordenen (IOGT) som de største. I 
tillegg til de åpne store avholdsorganisasjone
ne var det avholdsorganisasjoner for jern
banearbeidere) lærere, leger, prester og en 
egen avholdsorganisasjon for kvinner. For å 
fremme opplysningsvirksomheten opprettet 
avholdsorganisasjonene i 1902 Landskomiteen 
for edruelighetsundervisning. 

To av de store humanitære hjelpeorganisa
sjonene var stiftet. Røde Kors bie en aktiv 
organisasjon først på 1890-tallet og Nasjonal· 
foreningen mot tuberkulose ble dannet i 1910. 
Begge organisasjonenes arbeidsfelt var sterkt 
begrenset.. Røde Kors skulle bistå den militæ· 
re sykepleie i felt og Nasjonalforeningen 
bekjempe tuberkulosen. Typisk for mellom
krigstiden er at disse perspektivene ble sterkt 
utvidet. 

Ut fra den senere omfattende virksomhet 

ville det være naturlig å klassifisere Sanitets
foreningen som en humanitær organisasjon, 
men i utgangspunktet var denne en kvinneor
ganisasjon opptatt av hva kvinner kunne gjøre 
for å styrke landets forsvarsevne. Og i likhet 
med Husmorforbundet var man i Sanitets
foreningen i mellomkrigstiden sterkt opptatt 
av hva man kunne gjøre for å bedre kvinners 
livsvilkår. Men Sanitetsforeningen er et eks
empel på en organisasjon hvor det skjer en 
formålsforskyvning. Foreningen brukte stadig 
mer av sine ressurser på tuberkulose~ og all
ment helsearbeid. Dette illustrerer et problem 
knyttet til kategoriseringen av organisasjone
ne. 

I 1908 kom den første landsomfattende or
ganisasjon for handikappede, Norges Blinde
forbund, etter betydehg lokal organisasjons
virksomhet. Blant humanitære og sosiale 
organisasjoner rundt århundreskiftet finner 
vi ellers «Norsk selskap til skibbrudnes red· 
ning» (1891), «Norsk Forening for sosialt 
arbeid« (1908) og •Norges Livredningssel
skap" (1906). 

Innen språk· og kultursektoren vokste det 
fram landsomfattende sammenslutninger før 
1910: Noregs Ungdomslag (1896), Noregs Mål
lag (1906) og Riksmålsforbundet (1907). 
Mållaget med utgangspunkt i lokale lag og 
foreninger som hadde eksistert i flere tiår, det 
første på 1870-tallet. Folkeakademiene sluttet 
seg sammen i et landsforbund i 1905, Norsk 
forening for grafisk kunst ble dannet samme 
år. Nordmannsforbundet var en organisasjon 
for personer av norsk ætt i utlandet med emo· 
sjonell tilknytning til hjemlandet. 

Idrettsbevegelsen hadde i 1910 12 særfor
bund. I tillegg kom skytterbevegelsen og 
andre organisasjoner for natur- og friluftsliv. 
Den norske Turistforening ble dannet alt i 
1868, Norges Jeger og Fiskerforbund i 1871. 
Norges Tindeklub (1909) var en eksklusiv kla
treforening som den dag i dag bare tar opp 
anbefalte medlemmer. 

5.2 VEKSTEN I MELLOMKRIGSTIDEN 
Ett utgangspunkt for beskrivelse av veksten 

innen vår del av organisasjonssamfunnet er 
antallet landsomfattende organisasjoner. Det 
var 103 i 1910 og 211 i 1940. Det er knyttet 
en lang rekke problemer til en beskrivelse av 
utviklingen av organisasjonssamfunnet på 
grunnlag av landsomfattende organisasjoners 
stiftelsesår. Periodiseringen blir da foretatt 
med utgangspunkt i landssammenslutningens 
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stiftelsesår, men for en rekke av organisasjo
nenes vedkommende oppsto det først lokale 
eller regionale foreningsdannelser som siden 
sluttet seg sammen i en landsorganisasjon. 
Det dreide seg i slike tilfelle vesentlig om en 
konsolidering av en allerede etablert organisa
sjonsstruktur. Dette gjelder, for å nevne noen, 
organiseringen av blinde, døve og vanføre, 
Norges Mållag, Noregs Ungdomslag og Hjem
menes Vels landsforbund. 

Et lignende forbehold er at en del av de 
registrerte organisasjonene er paraplyorgani
sasjoner, sammenslutninger av allerede eksi
sterende organisasjoner. Eksempler på dette 
fra tidsrommet 1900-40 er Barnevernsam
bandet, Kristenfolkets Edruskapsråd, Av
holdsfolkets Landsnemnd, Norsk Misjonsråd 
og Organisasjonenes Fellesråd. Denne delen 
av organiseringen er et uttrykk for en vilje til 
en kvalitativ bedring og effektivisering av or· 
ganisasjonenes arbeid. 

I tillegg til dette skjuler en beskrivelse av 
framveksten av landsomfattende organisasjo· 
ner store forskjeller i medlemstilslutning og 
arbeidsområde. Organisasjonene teller like 
uansett antall medlemmer og omfanget av 
virksomheten. Det betyr for eksempel, sett på 
bakgrunn av de store helseorganisasjonenes 
sterkt utvidede virksomhet1 at det. bare er en 
del av veksten i organisasjonssamfunnet som 
kommer til uttrykk i en beskrivelse bygd på 
data om stifelsesår for landsomfattende orga
nisasjoner. Det er store ulikheter mellom 
Norske Kvinners Sanitetsforening og Norsk 
numismatisk forening. 

Et viktig trekk ved organisasjonsutviklingen 
i vårt århundre, og særlig i mellomkrigstiden, 
er den økende spesialiseringen av organisa
sjonssamfunnet. Det skjer en spesialisering 
ved at det vokser fram organisasjoner med 
svært avgrensede formål · som for eksempel 
Selskapet for parapsykologi (1917), eller Seil
skuteklubben, og for svært avgrensede 
grupper, som Sykepleiernes Misjonering eller 
Kristen tannlegeforening. 

Samtidig er den motsatte tendens til stede. 
Det er organisasjoner, særlig på helse og sosi~ 
alsektoren, som utvider sitt arbeidsområde og 
sprer sin innsats på stadig flere områder. De 
store helseorganisasjonene er eksempler på 
det. 

Den gruppe som hadde størst vekst i mel
lomkrigstiden målt i antall landsomfattende 
sammenslutninger var organisasjoner knyttet 
til kultur, natur, friluft og miljøvern. Særlig 
på det kulturelle området var veksten omfat
tende. De organisasjonene som ble dannet på 
kultursektoren hadde veldefinerte, avgrense
de aktivitetsområder. Den historiske interesse 
fikk mange av sine organisasjoner i denne 

perioden: Landslaget for by- og bygdehistorie 
(1922), Norsk Folkeminnelag (1920), Norsk 
Slektshistrisk Forening (1926) og Arkeologisk 
Selskap (1938). Norges kunst- og kulturhisto
riske museer fikk sin landssammenslutning i 
1928. 

Det ble også dannet en rekke organisasjoner 
for sang· og musikk: Norges Musikkorps For
bund (1918), Landslaget for spelemenn (1923), 
Norges Landssangerforbund . en sammenslut
ning av sangkor (1921), og Norges Sangerlag 
(1929), Andre organisasjoner det er rimelig å 
plassere innen en vid kultursektor er Norsk 
Forening for fotografi, Astronomisk selskap 
(1928), Selskapet for parapsykologi (1917) og 
Selskapet for lyskultur (1936). 

Innen natur- og miljøvern var organiserin
gen i sin barndom rundt 1. verdenskrig. Det 
norske geografiske selskap (1889) nedsatte i 
1909 en komite som skulle utarbeide et forslag 
til lov om naturfredning. Komiteen fikk Ar
beidsdepartementet til å ta opp saken og det 
resulterte i en Lov om naturfredning i 191 O 
som ga anledning til å verne enkelte trær og 
planter. Komiteen tok deretter initiativet til 
en Landsforening for naturfredning (det sene
re Norges Naturvernforbund) som raskt 
etablerte seg som landsorganisasjon (1916). 

Det fant 6g sted nydannelser innen det 
kristne organisasjonsliv i mellomkrigstiden. 
Dels var det kristen aktivitet på nye felter, 
slik som Norges kristelige lægeforening 
(1935), Kristnes arbeid blant blinde og svak· 
synte (1933), Kristen Tannlegeforening (1934) 
og Norges kristelige prestelag (1938). Det ble 
i tillegg dannet nye kristne organisasjoner på 
tradisjonelle områder. Eksempler på det er 
Den nordiske østasismisjon (1917), Syke· 
pleiernes misjonsring (1921), Norges tibetmi
sjon (1937), Telefunksjonærenes misjonsring 
(1934) og Norges kristelige student· og ung
domslag (1924). Det var i alt 21 misjonsorgani· 
sasjoner i 1940, 8 av disse var dannet etter 
1900. Dessuten ble det opprettet to nye samar· 
beidsorganer for kristne organisasjoner. 
Norges Misjonsråd (1921), hvor svært mange 
misjonsorganisasjoner var medlemmer, skulle 
være et koordinerende organ og fremme sam
arbeidet med myndighetene. Organisasjone
nes Fellesråd (1938) var en sammenslutning 
av ulike misjonsorganisasjoner, søndagsskole
virksomheten og to ungdomsforbund innen 
den norske kirke. De frikirkelige samfunnene 
var organisert i Norges Frikirkeråd alt i 1902. 

Fritidsaktivitetene ble mer organisert i mel
lomkrigstiden. Landsomfattende organisasjo
ner for hobby og fritid ble det stadig flere av. 
På 1920 og 30-tallet var nok disse i høy grad 
middelklassens organisasjoner: Brigdefor
bundet (1932), Norsk numismatisk forening 
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(1927), Norges Filatelistforbund (1934), Norsk 
Seilskuteklubb (1934) og Outboardklubben 
(1936), I alt var det 16 slike organisasjoner for 
hobby· og fritidsaktiviteter (unntatt friluftsliv) 
i 1940, Arbeiderbevegelsen hadde sine egne 
foreninger for mange av disse aktivitetene. 

En ny organisasjon på helse- og sosialsekto· 
ren hadde utgangspunkt i arbeiderbevegelsen, 
Norsk Folkehjelp (1939) ble stiftet av LO for 
å ivareta arbeidernes helsemessige interesser. 
Man ønsket å samle den aktiviteten som Ar
beidersaniteten (1932) og den norske hjelpe
komite for Spania (1936) hadde stått for, 
Arbeidersanitetens 14 000 førstehjelpere ble 
kjernen i Folkehjelpens virksomhet Opp
gavene skulle være nødsarbeid ved krig, 
ulykker og <økonomisk sammenbrudd:. samt 
opparbeidelse av hjelpemateriell til bruk i sli
ke krisesituasjoner, Dessuten skulle man drive 
helseopplysning og annet forebyggende helse· 
arbeid, Før krigen var Folkehjelpen engasjert 
i Finnlandshjelpen og i hjelpen til krigsherje
de distrikter. 

De tre andre store humanitære hjelpeorga
nisasjonene utvidet, som vi har sett, sin 
virksomhet kraftig i mellomkrigstiden, De 
døve og vanføres regionale organisasjoner 
gikk sammen i landsomfattende forbund. Det 
samine gjorde forsorgs~ og verneforeningene. 

De norske Forsorgsforeningers Landsfor
bund (1917) hadde røtter i de «Fængselssel
skab» som fra 1870-tallet var blitt dannet med 
det formål «at !age sig af de straffedte der løs
lades """ for at bevare dem mod tilbagefald 
paa Forbryderbanen» (Kra, Fengselsforenings 
formål av 1875). Forsorgsforeningenes Lands
forbund sluttet seg i 1923 sammen med 
Norges lærehjems- og Verneforbund (1920) i 
Verneforeningenes Landsforbund, 

5.3 ORGANISASJONSLIVETS ROLLE 
Spørsmålet om hva organisasjonslivet har 

betydd for utviklingen av demokratiet i Nor
ge, dets rolle i samfunnsutviklingen og politis
ke betydning har opptatt historikere og 
samfunnsforskere, 

Sverre Steen oppsummerte i 1948 organisa
sjonenes betydning ved å betrakte dem som 
•en stimulans for demokratiet., For Steen var 
det slik at den norske stat var demokratisk i 
sin oppbygning, derfor «kan enhver utvidelse 
av statens virkefelt sees som en styrking av 
det norske demokrati» (S, Steen: «De frivillige 
sammenslutninger og det norske demokrat.i», 
Historisk Tidsskrift 1948, s. 590). I den grad 
organisasjonenes virksomhet engasjerte sta
ten på nye områder fikk organisasjonene 
dermed demokratisk betydning, 

Historisk er organisasjonene som et demo-

kratisk element og drivkraft ofte blitt knyttet 
til innføringen av parlamentarismen i 1884, 
Steen hevdet at det norske folk lettere aksep
terte parlamentarismen som styreform fordi 
man hadde gått skole i et demokratisk opp· 
bygd organisasjonssamfunn, Andre har pekt 
på organisasjonenes folkepedagogiske virk
ninger i kampen mot embetstandens politiske 
monopoL En stor del av Venstre-bevegelsens 
grunnlag var nettopp de såkalte motkulturelle 
ytringene, avholdsbevegelse, lekmannsbeve
gelse og målbevegelsen, Disse var nært 
knyttet til kampen mot embetsstanden, Jens 
Arup Seip understreker at embetsstaten hvilte 
på et foreningsløst samfunn og at organisa
sjonsframveksten gradvis ga nye betingelser 
for det politiske spillet. Det politiske liv i orga
nisasjonssamfunnet kunne ikke beherskes av 
en så avgrenset gruppe som embetsstanden 
var, 

Måten organisasjonslivet var bygd opp på, 
dets indre struktur, fikk derfor betydning, 
Foreningslivet brøt relativt tidlig med den 
paternalistiske organisasjonsform hvor orga
niseringen var en form for sosialisering på de 
ledende sosiale gruppers betingelser, Det er 
et faktum at foreningsdemokratiet i stor grad 
kom før den nasjonale parlamentarisme og 
den gradvise innføringen av allmene politiske 
rettigheter først for menn, så for kvinner. Or
ganisasjonenes eksistens førte også til at det 
vokste fram en «underskog av folkelige lede
re• (J,A Seip) som kunne utfordre embets
standens tradisjonelle politiske hegemonL 

Man finner stadig færre eksempler på ude
mokratiske organisasjonsstrukturer etter 1850 
og 60 -årene. De aller fleste landsomfattende 
organisasjonene var bygd opp på lokalforenin
ger, generalforsamlinger, valgte distriktssty· 
rer og landsstyre, Ragnar Holmqvist har 
studert arbeiderforeninger, totalavholdsforen
inger og misjonsforeninger i Misjonsselskapet, 
og konkluderer med at foreningene i stor grad 
var demokratisk styrt og at dette i økende 
grad ble formalisert og utdypet fram mot år
hundreskiftet. I totalavholdsforeningene og i 
en del av arbeiderforeningene hadde man og
så en form for parlamentarisme i forholdet 
mellom medlemmene og styret i foreningene, 
I misjonsforeningenes statutter var det be
stemmelser som sikret medlemmene god 
innsikt i, og kontroll med, bruken av de inn
samlede midlene (R. Holmqvist: De frivillige 
foreningers forfatning og indre politiske liv. 
H.oppg. i historie, Univ, i Oslo 1964). 

Kvinnenes stilling i organisasjonslivet er det 
rimelig å se som en av forutsetningene for 
innføringen av allmen stemmerett for kvinner 
i 1913, De rene kvinnesaksforeningene spilte 
selvfølgelig en viktig rolle her, men kvinners 
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deltakelse og rettigheter i det øvrige foren
ingsliv var også av betydning for aksepterin
gen av kvinner som fullverdige samfunns
medlemmer. Kvinnene oppnådde 
medbestemmelse og enkelte rettigheter i or
ganisasjonene før de oppnådde det på det 
politiske plan. I avholdsbevegelsen fikk kvin
ner rett til å bli valgt inn i enkelte tillitsverv 
i 1880-årene. Det var riktignok ikke noe som 
kom av seg selv. I Stavanger tvang kvinnene 
i avholdsforeningene fram sin stemmerett ved 
hjelp av boikott i 1886-89 (Brit-Marit Foldøy: 
Frivillig organisering blant kvinner i Stavan
ger fram til første verdenskrig. Hovedoppg. i 
historie. Univ. i Bergen 1982). Noe senere ble 
kvinnene valgbare i misjons- og arbeiderfor
eninger. Det norske Misjonsselskap ga kvin
nene full stemmerett og tilgang på de fleste 
tillitsverv i 1904. Det er med andre ord grunn
lag for å si at ihvertfall i deler av organisa
sjonslivet ble kvinnene myndige før de ble det 
i nasjonalpolitisk sammenheng. Rettighetene 
ble innrømmet alle kvinner som deltok, det 
var ingen cencusbestemmelser knyttet til inn~ 
tekt slik det var i den gradvise innføring av 
kvinners stemmerett i politikken før 1913. 

Det kan innvendes mot en for sterk beto
ning av organisasjonenes demokratiske 
funksjoner at foreningene ikke lever isolert. 
De er deler av samfunnets sosiale, politiske 
og økonomiske strukturer som både påvirkes 
av og påvirker organisasjonenes oppbygning 
og arbeidsmåte. Går en tilbake til forrige år
hundre kan formannskapsloven av 1837 med 
sitt lokale, riktignok svært begrensede demo
krati, sees som en av forutsetningene for et 
rikt organisasjonsliv. Politisk medbestemmel
se lokalt skapte grobunn for organisasjons
dannelse samtidig som organisasjonssamfun
net ga trening til deltakelse i kommunalpoli
tisk aktivitet. Noen enkel årsaksmodell er det 
m.a.o. liten plass til her. Jostein Nerbøvik skri
ver at «dei nye organisasjonane avspeglar eit 
opnare og meir Uberalt samfunn» 1 samtidig 
som de 'som regel (vart) reiskapar for vidare 
endring og omkalfatring• (Nerbøvik: «Norsk 
Historie 1870-1905», ny utg. 1986, s. 126-27). 

Betraktninger om organisasjonenes betyd
ning for demokratiet l Norge knytter seg 
gjerne til organisasionsllvet rent allment. Del
takelsen i organisasjonene antas å ha overfø
ringsverdi, en pedagogisk funksjon, som 
rekrutteringsgrunnlag for samfunnsbevisste 
deltakende borgere. Organisasjonene hevdes 
å ha utvidet sfæren for deltakelse i det offent
lige liv. 

I dag er det en del av ideen om et demokra
ti at alle samfunnsmedlemmer skal ha like 
muligheter til deltakelse i samfunnslivet ge
nerelt. Det offentlige har i økende grad tatt 

ansvaret for å legge forholdene til rette for en 
slik deltakelse. Denne utviklingen har vært 
en del av realiseringen av arbeiderbevegel
sens solidaritetsfilosofi" men organisasjonene 
har også på mange felter vært med på å bane 
veien for et økende offentlig engasjement ved 
å synliggjøre gruppers problemer og gå i bre
sjen for å gjøre noe med dem. 

Perspektivet i framstillingen hittil har vært 
de enkelte organisasjoners formål og arbeid, 
og deres forsøk på å realisere sine målsettin
ger ved hjelp av egeninnsats og offentlig 
støtte. Vi har i en rekke tilfelle sett organisa
sjonenes entreprenørrolle, men det kan også 
være vanskelig å skille offentlig og organisa
sjonsmessig initiativ. 

Utvikligen fram mot 1940 er klart preget av 
en økning i organisasjonenes virksomhet og 
et stadig nærere forhold til det offentlige. Or
ganisasjonene, særlig innen helse- og sosial
sektoren, her etterhvert oppnådd offentlig 
støtte og det offentlige har helt eller delvis 
erkjent et medansvar for de grupper denne 
del av organisasjonsvirksomheten retter seg 
mot. Et medansvar som forutsetter en stor 
innsats fra de frivillige organisasjoner på de 
fleste områder, slik vi har sett eksempler på. 
Et forsøk på å summere opp innsatsen i regi 
av de 42 organisasjonene på helse- og sosial
sektoren og de 52 religiøse organisasjonene -
som utførte et betydelig arbeid på helse- og 
sosialsektoren. som eksisterte i 1940, kan ikke 
gjøres her. De eksemplene som er gitt, kan 
bare gi en pekepinn om i hvilken retning kon
klusjonen ligger. 

5.4 ORGANISASJONENE OG DET OFFENT
LIGE I MELLOMKRIGSTIDEN 

Det er to hovedtyper av relasjoner mellom 
organisasjonene og det offentlige, økonomiske 
og politiske. De økonomiske er de direkte og 
indirekte offentlige bidrag til organisasjonene. 
På helse- og sosialsektoren er det bidrag til 
institusjonsdrift innen eldreomsorg, alkoho
listomsorg og helsestasjonsvirksomhet, for å 
nevne noen. Ofte har organisasjonene drevet 
institusjoner på vegne av det offentlige. Gene
relt kan man si at de offentlige tilskudd til 
organisasjonsdrevne institusjoner har vært 
økende, men dette er et svært uoverskuelig 
felt hvor det har vært et uttall finansierings
og støtteformer, både lokalt og sentralt. 

Foruten støtte til institusjonsdrift og andre 
tiltak i organisasjonsregi fikk en rekke organi
sasjoner i mellomkrigstiden bidrag direkte 
over statsbudsjettet. Det kunne være bidrag 
til utgivelse av bøker og tidsskrifter, innkjøp 
av rifler (det frivillige skyttervesen), til opp
lysningsarbeid, kulturarbeid eller til organisa-
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sjonsdriften generelt. På statsbudsjettet for 
1930 finner man bidrag til en rekke enkeltor
ganisasjoner : Norske Folkeminnelag, Det 
norske Samlaget, Sjømannskristelig forening, 
Selskapet for Norges Vel, Hagedyrkningens 
Venner, Dyrebeskyttelsesforeningens Lands
forbund osv. Gjennom slike direkte bevilgnin
ger fikk organisasjonene offentlig annerkjen
nelse for sin virksomhet. Men det betyr ikke 
at det nødvend1gv1s tas hensyn til organisasjo
nenes synspunkter i utformingen av offentlig 
politikk. Støtten til organisasjonene kan også 
være motivert av et ønske om å opprettholde 
mangfoldet blant organisasjonene. En slik be· 
grunnelse var nok mindre utbredt i mellom
krigstiden enn etter 1945. De organisasjonene 
som fikk offentlig støtte i mellomkrigstiden 
hadde alle et samfunnsnyttig og «godt for
mål». 

De som har vært opptatt av organisasjone
nes muligheter til å påvirke den offentlige 
politikken har tradisjonelt konsentrert sin 
oppmerksomhet om to kanaler, offentlig ad
ministrasjon og folkevalgte organer. Departe
mentene har helt siden midten av 1800-tallet 
knyttet til seg sakkyndige ekspertorganer som 
skal supplere forvaltningen med kunnskap. 
Det offentliges behov for faglig kompetanse 
på områder som var i rivende utvikling, slik 
som jernbane, telegraf, landbruk, helsevesen, 
medisin, skolevesen, var dengang som i dag, 
stort I noen tilfelle kunne slike råd føre til 
opprettelse av egne direktorater, f.eks. var 
Medisinalrådet (1850) en forløper for Medisi
naldirektoratet som ble opprettet 25 år etter. 
Antallet utredningskomiteer var i vekst, sær
lig fra 1890-årene: 

Tabell 5.4. Antall utredningskomiteer 
1816-1935. 

1816-30: 
1831-45: 
1846-60: 
1861-75: 
1876-90: 
1890-1905: 
1906-20: 
1921-35: 

108 komiteer 
144 
122 
170 
163 
238 
501 
365 

Bruken av slike råd og utvalg ble særlig 
aktualisert i forbindelse med et økende statlig 
engasjen1ent under den første verdenskrig. 
Den omfattende offentlige reguleringspolitikk 
under krigen førte med seg utstrakt bruk av 
permanente kollegier med representanter 
først og fremst fra næringslivets organisasjo
ner. 

Nedskjæringene i de offentlige utgiftene i 
1920· og begynnelsen av 30-årene ga seg tyde-

lig utslag i reduksjon av antall utredningsko· 
rniteer. 

Fra midten av 30-ta!let fortsatte veksten i 
offentlige råd og utvalg med interesserepre
sentasjon. Utbyggingen av slike organer med 
representasjon fra arbeidskjøper og arbeidsta
kersiden hadde en del av sin bakgrunn i at 
arbeiderbevegelsen fra 30-tallet aksepterte de 
parlamentariske spillereglene. Hovedavtalen 
av 1935 er det fremste eksemplet på det. På 
den annen side var de stadig flere landsomfat
tende sammenslutningene et grunnlag for 
veksten. 

En annen samfunnsmessig forutsetning var 
at statens virksomhet økte, staten engasjerte 
seg i nye sektorer i samfunnet. Det offentlige 
tok i økende grad på seg ansvar for helse, 
kultur, industriutbygging, etc. Nygaardsvolds 
regjering fra 1935 «braut ut av «kulturpausen» 
og «sosialpausen», kom med krisetiltak og 
langsiktige planar for utbygging av næringsli
vet. Det vrimla med utgreiingar, komitear, 
p!anar, proposisjonar for trygder, bustadbyg
ging, industrireising, vegbygging, jernbaner, 
kraftverk, skular o.s.b.» ( Berge Furre: ,,Norsk 
Historie 1905-40», s. 270). Samarbeidet mellom 
det offentlige og det private næringsliv sprang 
imidlertid ikke først og fremst ut av statens 
reguleringstrang, men •av næringslivets egen 
trang for hjelp fra staten . til kreditt, grunn· 
lagsinvesteringar1 omsetningsapparat, mark
nadsregulering o.s.b.» (Furre, op.cit., s. 295). 

Når det gjelder organisasjonenes deltakelse 
i slike offentlige råd og utvalg har vi lite data 
om utviklingen før 1940. I 1936 var det 261 
slike utvalg, og 30 pst. av dem hadde interes
sepresentasjon. Det var særlig organisasjoner 
knyttet til det økonomiske liv som hadde slik 
representasjon, kulturelle og sosiale organisa· 
sjoner hadde i 1936 representanter i bare 5 
pst. av utvalgene. I vurderingen av denne an· 
delen må man imidlertid ta med i betraktning 
hvordan utvalgene fordelte seg på de ulike 
sektorene. 

Opprettelsen av faste råd for kontakt, in
formasjon og rådgivning mellom staten og 
frivillige allmennyttige organisasjoner er først 
og fremst et etterkrigsfenomen, men ikke ute· 
lukkende. For avholdsorganisasjonene var 
opprettelsen av Statens Edruskapsråd (1936) 
en viktig erkjennelse av det offentliges opp· 
gaver innen edruskapsarbeidet. Statsråd 
Bergsvik uttalte i debatten om Edruskaps
rådet i Stortinget at staten nå må ta et større 
ansvar for opplysningsarbeidet omkring edru
skapsspørsmål (St.tid 1936 - s. 1470 ff.). Det 
offentlige hadde tidligere deltatt i dette opp
lysningsarbeidet gjennom Landsrådet for 
Edruskapsundervisning som var stiftet av av
holdsorganisasjonene i 1902. Landsrådet var 
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på begynnelsen av 1930-tallet en halvoffentlig 
institusjon med representanter fra avholdsor
ganisasjonene1 Sosialdepartementet, Statistisk 
sentralbyrå og Kirkedepartementet. Staten 
engasjerte seg også i edruskapsarbeidet gjen
nom «Riksaksjonen mot hjemmebrenning, 
smugling og gauking». I januar 1932 erklærte 
Sosialdepartemenet at pa bakgrunn av den 
økende hjemmebrenning og påfølgende gau
king ville departementet 'så langt det er 
mulig' av sosiale hensyn, søke midler til å slå 
denne trafikk ned:.. Riksaksjonen, som ble et 
samarbeid mellom flere departementer og en 
rekke organisasjoner, avdekket forhold rundt 
hjemmebrenning og gauking, og var en del 
av det offentlige engasjement sm11 førte til 
Statens Edruskapsråd. 

Edruskapsrådet hadde 5 medlemmer som 
skulle oppnevnes av regjeringen. Hensikten 
med opprettelsen var både å samle den offent
lige innsatsen for edruskapsarbeidet, som var 
spredt på 8 departementer og 30 offentlige 
kontorer, og «å skape mest mulig enhet i of
fentlig og privat edruelighetsarbeid». Rådet 
skulle dels sette igang egne tiltak, veilede lo
kale edruskapsnemnder og dels samarbeide 
med Landsrådet, som skulle gjøres om til et 
«fellesorgan valgt og ledet av de private mte
ressers organisasjoner:... Det ble sett som 
naturlig at Edruskapsrådet samarbeidet med 
Landsrådet «Ved å bruke Landsrådet som råd
giver og i den utstrekning det finnes hensikts
messig, som utførende organ for undervis
nings- og opplysningsarbeidet». Edruskaps
rådet skulle 6g fordele midlene til 
avholdsorganisasjonenes opplysningsarbeide. 

På midten av 1930-tallet skjedde det også 
en utvidelse av samarbeidet ·mellom staten og 
organisasjonene som drev folkeopplysningsar
beid. En lang rekke organisasjoner ble i 1933 
invitert av staten til å delta i et utvalg som 
skulle trekke opp linjer for det framtidige fri
villige opplysningsarbeid i Norge. 27 organisa
sjoner og institusjoner deltok i arbeidet. I 
september 1934 forelå nemndas innsti liing, og 
et av forslagene var at nemnda burde utvides 
til et fast råd for folkeopplysning. Dette ble 
akseptert av myndighetene, men først etter 
krigen · i 1946 · fikk nemnda formelt status 
som permanent råd, «Statens Folkeopplys
ningsråd.)) 

Gjennom disse to rådene fikk man to orga
ner for utforming av offentlig politikk på 
områder hvor organisasjonene lenge hadde 
vært dominerende. Det var en formaJisering 
av kontakten mellom myndigheter og organi
sasjonene koblet til et økt offentlig ansvar og 
en vilje til å koordinere det offentlige arbeid 
med den private innsatsen. I etterkrigstiden 
utvikles slike kontakt- og samarbeidsorganer 

på en lang rekke områder, f.eks. idrett, barn 
og ungdom og naturvern. Foruten kontakten 
mellom organisasjonene og staten gjennom 
midlertidige og faste råd og utvalg, bar organi
sasjonene søkt direkte kontakt med Stortin· 
get. Karen A. Melander har systematisk 
undersøkt de skriftlige henvendelsene til 
Stortinget i per10den 1919-69 (Karen A. Me
lander: Henvendelser til Stortinget 1919-69. 
Hovedoppg. i statsvitenskap, Univ. i Oslo 
1974). Melanders hovedfunn er at antallet 
henvendelser gikk sterkt ned fram mot 1940. 
I 1919 og 1929 var det henholdsvis 401 og 292 
henvendelesr, i 1939 var det sunket til 60, et 
nivå det har holdt seg på fram til 1969. Hen
vendelsene i 1919 domineres av avholdspoli
tikk og språkspørsmål, godt over halvparten 
av henvendelsene gjelder disse to temaene. I 
1929 var forbudsspørsmål uaktuelt, men 
språkspørsmål stod for 1/4 av henvendelsene. 
Ellers fordelte de seg over en rekke felt: kom
munaløkonomi, skatter og avgifter1 skole og 
utdannelse, fiskeripolitikk, jakt, jordbl'Uk, 
skogbruk og utenrikspolitiske saker og for
svar. Reduksjonene i antall henvendelser i 
1939 gjaldt alle områder, hvilket viser at det 
ikke lenger er denne veien organisasjonene 
først og fremst går for å fremme sine interes
ser. 

5.5 OSLO KOMMUNE OG ORGANISASJO
NENE 

Svært mye av de frivillige allmennyttige 
organisasjonenes arbeid foregår på lokalplanet 
i regi av lokallag, kretslag og i foreninger med 
eller uten overordnet nasjonalt organ. 

Dette lokale organisasjonssamfunn kan stu
deres fra flere synsvinkler. Det kan fokuseres 
på organisasjonssamfunnets san1mensetning, 
hvilke typer organisasjoner sorn er domine
rende eller hvem det er som deltar i organisa
sjonene, organisasjonenes sosiale sammenset
ning. Slike spørsmål er ikke de mest sentrale 
her. Temaet er først og fremst organisasjone
nes aktiviteter1 mer enn organisasjonssamfun
nets sammensetning og rekruttering. 
Interessen er særlig konsentrert om tiltak or
ganisasjoner har satt i verk som det offentlige 
har funnet verdig støtte, og initiativ som sene~ 
re er blitt kommunalt ansvar. Vi er opptatt av 
å fokusere på skjæringspunktene mellom den 
kon1munale virksomhet og organisasjonenes 
aktiviteter, og av hvordan dette forholdet 
mellom privat og offentlig sfære har utviklet 
seg i vårt århundre. 

Av ressurshensyn har vi valgt å se på en 
kommune - Oslo. Det er liten grunn til å tro 
at denne kommunen er representativ for lan
dets kommuner med hensyn på organisasjons-
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aktivitet og forholdet mellom organisasjoner 
og lokale myndigheter. Trolig er vanasjonene 
mellom de enkelte kommunene når det gjel· 
der disse spørsmål mer iøynefallende enn 
likhetstrekkene. Hovedgrunnen til valget av 
Oslo er at man her sannsynligvis finner et 
stort spekter av organisasjoner og en omfat
tende organisasjonsaktivitet. Det er grunn til 
å tro at Kristianias/Oslos historie vil fremby 
et rikt materiale til belysning av organisasjo
nenes virksomhet og ulike forbindelsesformer 
mellom organisasjonslivet og det offentlige. 

Organisasjonslivet i Kristiania ved århund
reskiftet var mangfoldig. Ingen har forsøkt å 
registrere det totale antall foreninger, men 
man har forsøkt å få oversikt over noen typer 
foreninger på enkelte tidspunkt. For året 1913 
er det registrert 68 barne- og ungdomsforenin
ger og 94 foreninger som drev veldedighetsar
beid i Kristiania. 40 av disse var knyttet til 
menighetenes fattigpleie (K. Aukrust: Kirke
lig-sosialt arbeid i Kristianias menigheter i 
1913. Norsk teologisk tidsskrift !983, nr. 3, 84 
årg.). 

Kommunen var på forskjellig vis implisert 
i disse foreningenes arbeid. Den enkleste form 
for samspill mellom myndighetene og organi
sasjonene var den kommunale økonon1iske 
støtten til <gode fOrmåh. Allmennytten var 
støtteberettiget. Det var nedfelt i lovs form at 
foreninger som fremmet kommunens «Tarv» 
helt eller delvis kunne fritas for eiendoms
skatt. 

Den enkleste form for økonomisk støt.te var 
direkte pengebidrag. Et eksempel på allmen
nyttige tiltak som fikk kommunal pengestøtte 
ved århundreskiftet er kontoret for fri retts
hjelp, opprettet av Den demokratiske disku
sjonsforening i 1893. Kontoret fikk allerede i 
1894 statlig støtte og Stortinget oppfordret 
Kristiania kommune til å bidra med midler til 
kontorets virksomhet. Komiteen for barns 
opphold på landet om sommeren ble også til
godesett med kommunale midler. Dette ferie
koloniarbeidet ble startet av Kristiania 
Arbeidersamfunn alt i 1881 og tok de ti første 
årene kun sikte på å gi et tilbud til barn av 
samfunnets medlemmer. I 1891 ble virksom
heten utvidet og ble et tilbud til alle svakelige 
barn i folkeskolen. Samtlige av folkeskolens 
tilsynslærere ble valgt inn i komiteens styre 
slik at utvelgelsen kunne skje mest mulig rett
ferdig. Komiteen fikk kommunal støtte for 
første gang i 1896. Virksomheten var etter 
dette i rask vekst fram mot 1. verdenskrig. I 
1891 drev komiteen 2 kolonier med 48 barn, 
i 1911 hadde den tilbud til 1291 barn på 23 
kolonier. 

Barneasylene var daghjem for barn under 
skolealder. De var ment til hjelp først og 

fremst for utearbeidende mødre. Mang" av 
asylene ble stiftet allerede i 1870180-årcnc '". 
ymse dameforeninger som støttet asylene ved 
å arrangere bespisning og skaffe barna klær. 
Kommunen dekket driftsunderskuddene inn
til 1888 da Christiania Brændevinssamlag 
overtok ansvaret for støtten til asylene. I pe
rioden 1886-1911 støttet samlaget barneasyle· 
ne med tilsammen 557 330 kr. 

Det var også frivillige foreninger som stod 
bak institusjonene for ugifte og hjemløse mød
re. I 1911 var det 4 slike: Sebbelows stiftelse, 
som ble drevet utelukkende for !eg-dtmidler, 
hjemmet «Hjemløse mødre og spedbarn» 
(1908) som var foreningsdrevet, og to i regi av 
Frelsesarmeen (1902). Disse hjemmene hadde 
med unntak av Sebbelows stiftelse en liten 
kommunal og statlig støtte. Støtten var på 
mellom 250 og 300 kr. i året fra kommunen 
og 1500 -2500 kr. fra staten av samlede inntek
ter på mellom I 0 og 20 000 kr. årlig. 

Pengestøtten fra kommunen var ikke alltid 
uten betingelser. Det var ofte at kommunen 
forlangte at noe i nærheten av det innvilgede 
beløp skulle skaffes tilveie «paa anden Maa
de». Det kunne være statltg bidrag eller frivil
lig innsamlede midler. Komiteen for barns 
opphold på landet om sommeren ble i 1896 
bevilget 3000 kr. mot at det dobbelte ble skaf. 
fet tilveie på annen måte. Dette viste seg å 
være et for strengt krav, og i 1897 bevilget 
kommunen 4000 kr. på betingelse av at et like 
stort beløp kom fra andre kilder (Sak 66-1900, 
Oslo kommune). En oversikt over denne ko· 
miteens inntekter i 1899 kan gi en vag indika
sjon på de offentlige bidrags rolle i den 
foreningsdrevne filantropiske virksomhet: 
Bidrag fra 
Christiania Brændevinssamlag 4 000 kr 
Christiania Folkebank 2 000 kr 
Konserter og foredrag 3 282 kr 
Kristiania kommune 10 000 kr 

Kommunen var opptatt av at de midlene 
som ble bevilget fant den tiltenkte anvendel
se. Det kunne kontrolleres enten gjennom 
fremleggelse av regnskap eller ved at kommu
nen fikk en representant i den komite eller 
det styret som forvaltet det kommunale bidra
get. Kommunen var f.eks. fra 1900 represen
tert i Komiteen for barns opphold på landet 
om sommeren. Ofte kunne en slik representa
sjon være et skritt på veien til kommunal 
overtakelse, slik det utviklet seg for feriekolo
nienes vedkommende. I forbindelse med en 
bevilgning på 3000 kr til et guttehjem drevet 
av Selskapet til hjelp for rotløs ungdom i 1910, 
uttalte magistraten at det var viktig for kom
munen etter bevilgning å øve kontroll med 
hjemmets ledelse, «hvilket formentlig\ hen
sig1smessigst sker ved, at formannskapet faar 
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ret til at oppnævne et medlem av dets styre» 
(Sak Il, Kristiania Kommunes budsjett 
1910/11, s. 99), 

En annen og hyppigere forekommende 
form for kommunal støtte var at foreningenes 
eiendommer hell eller delvis ble fritatt for 
eiendomsskatt. En debatt i formannskapet i 
april 1889 (Formannskapsbeslutning 4.4.1889) 
illustrerer kommunens holdning. Den aktuel
le sak var en søknad fra det foreningsdrevne 
«Christiania hjem for vordne tjenestepiger». I 
sin søknad om fritakelse for eiendomsskatt 
viste foreningen til den nyttige forebyggende 
virkning som foreningens tiltak hadde, og at 
det var presedens for at slike allmennyttige 
anstalter, f.eks. barnehjem, skulle fritas for 
eiendomsskatt Enkelte medlemmer av for
mannsskapet advarte mot å la det gå automa
tikk i behandlingen av slike saker og hevdet 
at kommunen måtte ha en viss garanti for sli
ke institusjoners varighet dersom man skulle 
innfri skattefritak. Ole Jacob Broch var tals· 
mann for formannskapets flertall og pekte på 
den «Trang» som var tilstede for denne type 
institusjoner. Broch mente at hjemmet ut· 
gjorde et nødvendig ledd i den kjede av 
kriminalitetsforebyggendet sosialt nyttige in
stitusjoner som begynte med barneasylene. 
Formannskapets flertall sluttet seg til et slikt 
syn og samlet seg om en praksis hvor man 
innvilget en rekke tilsvarende søknader. Det 
gjaldt bamehjem, diakonisseanstalten, Ar
beidersamfunnet på Enerhaugen (som drev et 
viktig sosialt hjelpearbeid), Christiania Turn· 
forening, Oslo krets av Sanitetsforeningen 
o,s,v. 

Det kommunale fattigvesen og vergeråd 
benyttet seg av i alt 16 barnehjem i 191 L 12 
av disse var fritatt for eiendomsskatt. Indre mi· 
sjonens barnehjem hadde fått husrom gratis 
og Vår Frelsers barnehjem leide lokaler billig 
av kommunen, I tillegg til fattigvesenets og 
privates betaling for barnas forpleining var det 
nødvendig med «betydelige tilskudd i form av 
gaver1 legatrenter1 bidrag fra brennevinsamla
get eller lignende» (Dokument nr. 20-1911). 
Grovt regnet utgjorde denne kategori inntek
ter mellom 50 og 80 pst. av de samlede 
inntekter. 

Før 1. verdenskrig var kommunen tilfreds 
med en slik organisering av barnehjemmene: 
,saalænge den private offervillighet gir sig 
saa smukke utslag som den hittil har gjort 
overfor barn, .... vil, saavidt skjønnes, det of
fentlige være tjent med at benytte de veldædi~ 
ge barnehjem". For kommunen at drive 
barnehjern paa den maade, son1 der nu drives 
av velgjørende foreninger, maa antages at vil
le medføre betydelig forøkende utgifter. I 
kommunens interesse vil det dog· være at støt-

te disse foreninger mest mulig» (Dok.nr. 
20/1911: «Redegjørelse for kommunens pleie
forhold for barn, gamle og husvilde>, Oslo 
kommune - 1911), 

Ytterligere et foreningsdrevet tiltak for barn 
ble startet av Foreningen for arbeidshjem for 
barn. Formålet var å aktivisere barna utenom 
skoletiden. Foreningen tikk støtte av Christia
nia Sparebank og Brennevinssamlaget og 
gratis lokale av kommunen mellom 1881 og 
88. En betydelig del av inntektene var frivilli
ge bidrag. I 1911 var 1/3 av inntektene slike 
bidrag. 

Søknadene om fritak fra eiendomsskatt kan 
gi verdifulle innblikk i en forenings praktiske 
arbeid. I søknad om skattefritak for et elev
hjem i Akersbakken 27 (Oslo Komm. sak 
166-1912/13) anførte Oslo Sanitetsforening at 

foreningen hadde stilt en søster til disposi -
sjon for friklinikken i Thv. Meyersgt, 79 og 
betalt halve lønnen. 
foreningen de 2-3 siste årene hadde delt ut 
gratis melk til barn fra tuberkuløse hjem. 
en sanitetssøster, betalt av Sanitetsforenin
gens tuberkulosefond, var daglig leder av 
Tøyen barnekrybbe. 
<Etter indtrængende anmodning fra hr. 
stadsfysikus har sanitetsforeningen siden 
nytaar stillet en søster til raadigbet for sund
hedskommisionen for at gaa i spedbarnpleie 
hos de daarligst stillede mødre i byen,, For. 
eningen betalte hennes lønn. 
Skattefritak ble med andre ord innvilget 

mot dokumentasjon av samfunnsnyttig virk· 
somhet. Andre argumenter kunne også bli 
brukt Selskapet til hjelp for rotløs ungdom 
hevdet i sin søknad om hjelp til gjedssanering 
at «den private offervillighet tør ikke paareg
nes i nogen vesentlig grad, selskabet vil 
derfor, om ikke et konstant bidrag opnaaes, 
se seg nødt til at nedlegge «Hjemmet for hjem
løs ungdom)).» 

En annen måte kommunen støttet forenin
genes virksomhet på, var å stille lokale til 
disposisjon, gratis eller mot en symbolsk leie. 
Verksgt. 14 ble overlatt til Frelsesarmeen i 
1909 'til et hjem for gamle paa betingelse av, 
at Frelsesarmeen selv bærer utgiftene ved 
husets istandsettelse og vedligehold» (For
mannskapsbeslutning 2,6.09). I tillegg dispo· 
nerte Frelsesarmeen kommunale lokaler i 
Norbygt, lb, Maridalsveien 47 (til barnekryb
be og slumvirksomhet) og Observatoriegt. 11 
til spedbarnshjemmet «Gry». Da Observatori~ 
egt. 11 ble revet i 1915 fikk armeen en husleie
stønad på 1400 kr. som erstatning for det tapte 
gode. Indremisjonen og menighetenes fattig
pleie disponerte også kommunale eiendon1-
mer gratis. 

Saken om det Heftyeske barneherberge illu-
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strerer kommunens oppfatning av sin plikt til 
å støtte opp under den private veldedighet. 
Et privat fond hadde siden 1901 stått til for
renting for at det skulle dekke både bygging 
og drift av et barnehjem. Da det viste seg urea
listisk å tro at alle utgifter skulle dekkes av 
fondet ga kommunen tomt og bidrag til drif· 
ten. Kommunen tok sin del av ansvaret for 
realisering av et prosjekt som var av privat 
opprinnelse. 

Den samme erkjennelse av kommunens 
ansvar finner man når det gjelder barnekryb
bene. Barnekrybbene, daghjem for de minste 
barna helt ned til nyfødte, fikk i utgangspunk
tet ingen direkte økonomisk støtte fra 
kommunen. Av de 8 barnekrybbene som ble 
startet før 1914, ble 4 drevet av menighetene 
og 3 av Frelsesarmeen. Den offentlige innsats 
begrenset seg til gratis lokale til Frelsesarme
ens 3 krybber. I 1911 ble det etterlyst et økt 
kommunalt engasjement. I en redegjørelse for 
Kristiana kommunes pleieforhold for barn, 
gamle og husville heter det at det må "ansees 
at være i samfundets interesse at barnekryb
bene planmessig støttes ved bidrag ogsaa av 
det offentlige. Dette er ikke hittil gjort hos os, 
og uden saadan offentlig støtte, ser det ud til 
at barnekrybbene ikke vil kunne utvikle seg 
paa en tilfredsstillende maate i Kristiania» 
(Dokument nr.20-1911, s. 36 Kristiania kom· 
mune). 

Idretten hadde også til en viss grad kommu
nen i ryggen. I 1901 åpnet Kristiania Skøite
club byens første virkelige idrettsplass på 
Frogner etter al kommunen året før hadde 
overlatt klubben endel av arealet langs Kirke
veien mot en årlig forpaktningsavgift. Avgif
ten ble frafalt i 1909 og ettergitt for 1907-9. 
Det nye Frogner stadion (1914) ble drevet av 
skøyteklubben fra 1914 til 1928 da den ble 
overtatt av kommunen. 

Bislet har en lignende forhistorie. I 1898 
kjøpte kommunen et område på 60 000 kvm. 
øst for Pilestredet for å skaffe de nordvestlige 
bydeler en sports· og lekeplass. Endel av dette 
arealet ble i 1907 overlatt de organiserte 
idrettsforeninger som opparbeidet en idretts
plass. Anlegget ble fram til 1916 bestyrt av 
representanter for idrettsforeningene i samar
beid med 2 representanter for kommunen. 

Et eksempel fra friluftslivet er Skiforenin· 
gen som i 1909 fikk tillatelse til å felle trær i 
kommunens skoger for halv pris i forbindelse 
med tildeling av tomt til den planlagte Skjen
nungstua for en symbolsk festeavgift. 

Kommunen var med andre ord ofte relativt 
positivt innstilt til organisasjonenes initiativ. 
Støtteformene fordelte seg over et bredt regis· 
ter: direkte pengestøtte, rente· og avdragsfrie 
lån, ettergivelse av kommunale skatter og av-

gifter, samt tildeling· av lokale eller tomt. 
Kommunen skulle støtte den private velde· 
dighet der den ikke strakk til. Utviklingen 
gikk i retning av et økende kommunalt ansvar 
på områder som i startfasen var avgrenset til 
privat filantropi og foreningsvirksomhet. 

Mellomkrigstiden 
Samarbeidet mellom Kristiania kommune 

og Menighetspleienes Fellesutvalg om ut
byggingen av eldreomsorgen i mellomkrigsti· 
den er illustrerende for utviklingen av et 
økende kommunalt engasjement på helse- og 
sosialsektoren og et nærmere samarbeid mel~ 
lom kommunen og de frivillige organisasjone· 
ne. På mange områder skjer det en utvidelse 
av det kommunale ansvarsområdet og det 
opprettes organer for samarbeid mellom det 
offentlige og organisasjonslivet. Kommunen 
overtar feriekoloniarbeidet, engasjerer seg i 
en utbygging av herbergevirksomheten og 
kontoret for fri rettshjelp blir rent kommu
nalt. Det opprettes samarbeidsorganer mellom 
friluftslivets organisasjoner og en lang rekke 
kommuner på østlandet. Kommunen utvider 
og sitt engasjement på kultursektoren, men 
her utvikles ikke samarbeidet med organisa· 
sjonene på samme måte. 

Ved siden av den økende kommunale inn· 
satsen var det filantropiske og religiøse 
foreningsliv svært mangfoldig. Oslo sociale 
register, som ble opprettet i begynnelsen av 
1920-årene, var et samarbeidstiltak som skulle 
fylle både kommunens og organisasjonenes 
behov for en koordinering og rettferdig forde
ling av hjelpen til de trengende. Herbergesen
tralen (1928) og gamlehjemsentralen (1931) 
skulle koordinere de organisasjonsdrevne og 
kommunale institusjonstilbud, og organisasjo· 
nene var representert i ledelsen av disse. 

Utviklingen av eldreomsorgen i Kristiania 
hadde utgangspunkt i privat filantropi og et 
stadig sterkere kommunalt engasjement. Fra 
kun å benytte seg av privat" legat" forening. 
eller menighetsdrevne gamlehjem, gikk kom· 
munen i årene rundt 1. verdenskrig inn på en 
arbeidsdeling hvor menighetene skulle stå for 
bygging av gamlehjem og kommunen for 
pleiehjemmene, begge deler i hovedsak finan
siert av kommunen. 

Det fantes en rekke ulike typer institusjoner 
for eldre før 1914. Noen hjem ble drevet mer 
eller mindre kommersielt for pensjonærenes 
egen regning, noen helt eller delvis av legat
midler, og noen hjem ble drevet av foreninger 
og menigheter. Kommunen ville bort fra bru
ken av private hjem, og prioriterte hjem 
drevet av menighetene eller foreninger. Slike 
var det endel av: •Kristiania hjem for gamle 
tjenestepiger» ble eid og drevet av •Understøt-
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telsesforeningen for ældre tjenere av kvinde
kjøn i Kristiania by" 3 menigheter drev 
gamlehjem, Kristiania Indremisjon drev 2 og 
Frelsesarmeen ett. Disse ble på forskjellige 
måter støttet av kommunen. En menighet 
hadde fått gratis tomt, Indremisjonen og Frel
sesarmeen gratis lokale. 

I 1910 dannet menighetspleiene et fellesut
valg og underrettet kommunen om at de 
hadde gamlehjemsaken på sitt program og 
samlet inn midler til dette. Sekretæren i fel
lesutvalget ga uttrykk for at fellesutvalget « •.. 

ønsker helst at bygge saa mange gamlehjem, 
som der trengtes ... Dersom der trenges tusen 
pladser til for gamle mennesker, er det Kris
tiania menighedspleiers fellesudvalgs ønske 
inden rimelig tid at skaffe disse naar den der
til erholder passende kommunalt bidrag til 
byggekapitalen' (Oslo kommune, sak I B, 
1916-17, s. 132). Sekretæren, sokneprest 
Skaar, pekte på de store private ressurser som 
kommunen burde ta i bruk, spesiellt « •• paa 
en tid da andre, store sociale, med gamlehjem
saken beslektede men rent kommunale 
oppgaver staar og venter paa sin løsning. Jeg 
tenker her på pleiehjemsaken.» 

Delingen av ansvaret for utbyggingen av 
mstitusjonene innen eldreomsorgen ga raskt 
resultater. Oslo Menighetspleiers fellesutvalg 
stod for oppføringen av en rekke gamlehjem: 
Vålerengen (1917), Gamle Aker (1917), Jakob 
Gamlehjem (1921), Gamlebyen (1925) og 
Kampen (1934). I 1937 fikk fellesutvalget en 
kommunal eiendom på Enerhaugen til drift 
av gamlehjem. På kommunens eiendommer i 
Verksgt. 14 og Stockfeldtsgt. 33 drev fellesut
valget gamlehjem fra 1931. Fra samme år 
hadde Frelsesarmeen drevet gamlehjem i 
kommunale lokaler på Ensjø. 

Den mest vanlige kommunale støtteform 
var rente- og avdragsfrie lån, ellers dreide det 
seg om grunnavståelser, direkte bidrag og 
skattelettelser. Utbyggingen medførte at orga
nisasjons- og menighetsdrevne gamlehjem 
fikk en dominerende stilling. Det første rent 
kommunale gamlehjem ble bygget i 1938/39. 
I 1947 var 587 av de plassene kommunen 
brukte rent kommunale, 1238 var i gamlehjem 
drevet av menigheter eller organisasjoner. 

Herbergene var før 1. verdenskrig i det ve
sentlige drevet av frivillige organisasjoner. I 
mellomkrigstiden økte kommunen innsatsen 
for de husville og det ble opprettet en rekke 
rent kommunale herberger, samtidig som 
kommunen støttet Frelsesarmeens og Blå 
Kors' herbergedrift økonomisk. Denne utvik
lingen gjenspeiler seg i de kommunale utgifte
ne til herberging som i 1919/20 var på 11 154 
kr. og ti år senere 210 924 kr. Samarbeidet 
med Frelsesarmeen, Indremisjonen og Blå 

Kors ble institusjonalisert ved opprettelsen av 
herbergesentralen hvor organisasjonene had
de hver Sin representant i styret. Det store 
kommunale herberge i Christian Kroghsgt. 
med 400 plasser ble tatt i bruk i 1939 og erstat
tet flere mindre kommunale herberge. 

Når det gjelder barneforsorg finner man 
mye av den samme utviklingen. Alt i 1912113 
var det 10 kommunale daghjem. Dette var de 
tidligere barneasylene som hadde fått hoved
delen av sitt økonomiske grunnlag fra brenne
vinsamlaget og kommunal dekning av 
driftsunderskuddet. 

I 1911 var det ingen rent kommunale barne
hjem. Aret etter overtok kommunen det 
Heftyeske barnehjem og før 1920 hadde kom
munen ytterligere 6 barnehjem hvorav 2 
tidligere hadde vært privat drevet. I 1921 
kjøpte Nasjonalforeningen mot tuberkulose 
en eiendom i Åkerbergvn. 23 som foreningen 
ominnredet og stilte til disposisjon for kom
munen som et hjem for tuberkulosetruede 
barn. Fra 1922 ble hjemmet drevet som de 
andre kommunale barnehjem med den for
skjell at Nasjonalforeningen hadde eiendoms
retten og en representant i hjemmets 
tilsynskomite. Driftsutgiftene ble bekostet av 
kommunen. 

Før 1940 kjøpte kommunen flere eiendom
mer til bruk som barnehjem, noen av disse 
var tidligere drevet av private. Det økende 
kommunale ansvar for barnehjemmene av
speiler seg i budsjettet. I 1946147 var de 
kommunale utgiftene til barnehjemsdriften 
826 769 kr. 

«Oslo social.e register» 
De organisasjonene som drev veldedighet 

hadde et behov for å sikre seg mot misbruk. 
En rettferdig fordeling av midlene forutsatte 
kunnskap om hvem som fikk hjelp fra de uli
ke offent.lige og private hjelpetiltak. I februar 
1915 ble slike problemer drøftet på et møte 
innbudt av Betzy Kje!sberg og formannen i 
statens arbeidsledighetskomite. Det deltok re
presentanter for en rekke humanitære hjelpe
organisasjoner, Frelsesarmeen 1 menighets
pleiene, Indremisjonen, Kristiania offentlige 
arbeidskontor og Kristiania kommunale ar
beidsledighetskomite. Det ble besluttet å 
forsøke å opprette et registerbyrå som regis
trerte alle mottakere av offentlig og privat 
hjelp. Kontoret skulle være et samarbeid mel
lom det offentlige fattigvesen, menighets
pleienet Indremisjonen, Frelsesarmeen, 
veldedige foreninger, pensjons- og sykekas
ser, legatbestyrelser og enkeltpersoner. 
Planen var å bygge på et register som allerede 
var utarbeidet av •Christiania Understøttelses
forening og oplysningskontor for den private 
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godgjørenhet». Det lyktes i utgangspunktet 
ikke, og saken møtte lunken interesse hos de 
aktuel1e organisasjoner og i kommunen. En 
økende misbruk av veldedige tjenester førte 
imidlertid til at •Selvhjelpsforeningen» tok 
opp saken på sitt program i 1920 og fikk mid
ler av Sosialdepartementet til å starte opp
byggingen av et register. Foreningens 
problem var nå å få kommunal forståelse for 
nødvendigheten av et hjelperegister slik at et 
samarbeid med kommunen~ som var en nød
vendig forutsetning for en effektiv registre
ring, kunne etableres. Kristianias fattigborger
mester ble overbevist etter at det ble lagt fram 
en rapport finansiert av Sosialdepartementet 
om de svenske og danske registreringssyste
mene. I 1923 ble registret opprettet og det 
førte med seg et nært samarbeid mellom kom
munen og de private veldedighetsorganisasjo
nene. Et grunnleggende prinsipp var at 
kommunen og foreningene skulle være likt 
representert i ledelsen av registeret. Mellom 
70 og 80 organisasjoner og foreninger var 
medlem på slutten av 1920-tallet, og i 1929 
ble det slått sammen med Oslo understøttel
seskontors register. Driften ble i hovedsak 
finansiert med kommunale midler. 

Oslo kommune og organisasjonene pd ku.ltur
sektoren 

Før I. verdenskrig var kommunens bevilg
ninger til kulturelle formål svært beskjeden i 
forhold til den kraftige økningen i årene rett 
etter krigen. Deichmanske bibliotek ble dre
vet med kommunal støtte, kommunen bidro 
til driften av Kunstindustrimuseet. Fra 1889 
bevilget kommunen et årlig bidrag til Chris
tiania Teaters orkester, og teateret var tilgode
sett med •ekstraordinær nedsettelse i 
gasprisen>, et gode som Nationaltheateret 
overtok. Nationaltheateret fikk 75 pst. mode
rasjon på elektrisiteten, i 1911 representerte 
det li 434 kr. 

Støtten til foreningsvirksomhet var beskje
den. Kristiania Arbeidersamfunn hadde i en 
årrekke fått kommunal støtte. Fra 1888 var 
det brennevinssamlaget som bidro til samfun
nets aktiviteter, men da samlaget reduserte 
sitt bidrag i 1902 bevilget kommunen midler 
t!lsvarende reduksjonen. Foreningen Det 
gamle Kristiania fikk i 1909 besørge nedriv
ningen av Strandgt. 4 mot å ta vare på gjen
stander av bygningshistorisk og kulturhisto
risk verdi. 

Begrunnelsen for å gi Likbrenningsforenin
gen et lån på 15 000 kr. til oppføring av 
krematoriebygningen på Vestre Gravlund er 
interessant: «al den bygning det her er tale 
om, vil komme til engang i tiden at bli avgit 
til Kristiania og da blir en for kommunen 

særdeles viktig indretning» (Formannskaps
beslutning 4.2.1909). 

Først i 1915/16 opptrer posten «Bevilgninger 
til kulturelle formål m. v.» i det kommunale 
regnskap (Fuglerud, G. :Kommunal kulturpo
litikk. Oslo Kommunes bidrag til kulturelle 
formål 1915-29. Hovedoppgave i historie, Uni
versitetet i Oslo 1972). De samlede kommuna
le utgiftene til kulturformål steg kraftig fra 
1916-20, og ble etterfulgt av en noe mindre 
økning utover på 20-tallet. Utgiftene til kul
turformål økte med 150 pst. i perioden 
1916-29. Bakgrunnen for den økte kommunale 
kulturpolitiske aktiviteten var inntektene 
kommunen fikk av overskuddet av kinodrif
ten som ble gradvis kommunal fra 1919, og 
et kulturellt initiativ fra et. borgerskap som 
opplevde økonomiske oppgangstider i etter
krigsboomen. Kinopengene utgjorde opptil 
2/3 av bevilgningene ti.I kulturformål mellom 
1915 og 30. Kinodriften ble grunnlaget for et 
ekstraordinært kulturbudsjett. 

I beskjeden grad kom denne økende offent
lige aktivitet organisasjonene på kultursekto
ren til gode. Innstillingskomiteen for bruken 
av kinopengene var for at man samlet. seg om 
«enkelte større oppgaver•. De store prosjekte
ne det i starten ble satset penger på var et 
Folketeater, Vigelands atelier og museum og 
planene om et konserthus. Det var tverrpoli
tisk enighet om en kulturpolitikk hvor folkets 
kulturelle oppdragelse ble satt i sentrum. Den 
anerkjente kunsten skulle bringes ut til fol
ket, noe man håpet ville ha både en kulturelt 
opplysende og en politisk, sosialt integrerende 
effekt. Den kulturelle egenaktivitet var ikke 
gjenstand for offentlig interesse. Bidrag til 
amatørvirksomhet som sangkor, amatørorkes
tre eller teatergrupper ble avvist når det forelå 
søknader om støtte til slik aktivitet. Bevilgnin
gene til kunst og kultur hadde to siktemål, 
byen skulle skaffes kulturell anseelse, og 
kunst og kulturformidlingen skulle være all
mendannende. En spredning av den borgerli
ge kulturelle dannelse stod i sentrum. 

Kommunen ble stilt i en ny situasjon etter 
innføringen av brennevinsforbudet. De be
vilgninger som tidligere var blitt gitt av 
samlagets overskudd måtte kommunen nå stå 
for. Det dreide seg om støtten til 3 organisasjo
ner: Foreningen gamle Kristiania, Studenter
samfunnets undervisningsutvalg· og Kristiania 
Folkeakademi. Foreningen Brukskunst fikk 
kommunal støtte for første gang 1920. Fra 
1918 bidro kommunen til utgivelsen av Norsk 
personalhistorisk tidsskrift som ble ansett for 
støtteberettiget fordi •der i tidsskriftet optages 
bidrag av særlig lokalhistorisk interesse•. Den 
lokalhistoriske interesse fikk kommunal støtte 
også ved utgivelsen av 5-bindsverket om Kris-
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tianias historie, bidragene til utgravningen av 
Ruinparken og bidrag til tidsskriftet St.Hall
vard som utkom for første gang i 1915. 

Mye av det nye kommunale kulturpolitiske 
engasjement ble gjennomført i former for 
samarbeid rnellom kommunen og komiteer/ 
foreninger dannet av privatpersoner. Kontak~ 
ten mellom byens sosiale elite og de 
folkevalgte spilte ved flere anledninger en 
stor rolle. Den generelle interesse for å profile
re byen foran by-jubileet i 1924 var en del av 
bakgrunnen for den lokalhistoriske interes
sen. Men både når det gjaldt den kostbare 
utgravingen og tomteoppkjøpet i forbindelse 
med utgravingen av Ruinparken som Fortids
minnesmerkeforeningen hadde tatt initiativet 
til, den kommunale støtten til St. Hallvard og 
arbeidet med verket om Kristianias historie, 
var det avgjørende at ledende personer innen 
Vitenskapsakademiet og Fortidsminnesmer
keforeningen stod bak. Disse tilhørte byens 
sosiale elite og hadde gode kontakter med sen
trale kommunale autoriteter. 

Denne koblingen mellom byens sosiale elite 
og kommunal kulturpolitikk er det også andre 
eksempler på fra denne perioden. To av de 
mest prestigetunge kulturelle tiltak, Vige
landsanlegget og Filharmonisk selskaps 
orkester ble i stor grad drevet fram av private 
støtteforeninger med gode kommunalpolitis
ke kontakter. Historien om Vigelandsanlegget 
er et godt eksempel på hvordan private inte
resser sluttet seg sammen og gradvis fikk 
kommunen interessert i et prosjekt som fikk 
store konsekvenser for fordelingen av kom
munens kulturmidler. Det som i utgangs
punktet var et akseptert kommunalt ansvar 
for å skaffe Vigeland et nytt atelier som konse
kvens av reguleringsplanene for Hammers
borg, endte med Vigelandsmuseet og 
Vigelandparken som i 1949 ble kostnadsbe· 
regnet til 11 mill.kr. Av disse var 1,5 mill. 
samlet inn fra private. Hele saksgangen var 
sterkt preget av den private støttekomiteens 
utrettelige aktivitet og gode forbindelser. 

Det samme mønsteret, fra privat initiativ til 
kommunalt ansvar, er tydelig når det gjelder 
stiftelsen og driften av Filharmonisk Selskaps 
orkester. Da Nationalteateret i 1918/19 ikke 
lenger hadde økonomi til å holde et fast orkes
ter, tok musikere og musikkinteresserte initia
tivet til å få opprettet et konsertorkester på 
minst 50 musikere. Komiteen for Filharmo
nisk Selskap ble dannet og en privat innsam
lingsaksjon ga 1,2 mill. kr. i garantier for et 
eventuelt driftsunderskudd de første 3 år. 
Kommunen ga 100 000 kr. i driftsstøtte etter 
at komiteen hadde forsikret om at resten ville 
bli skaff ei til veie ved fri villige bidrag. Det var 
ingen politisk uenighet om hovedstadens be-

hov for et slikt orkester og kommunen tikk 
to representanter i selskapets styre. Etter et 
par års drift ble det klart at orkesteret ikke 
kunne drives uten fast kommunal støtte, og 1 
kjølvannet av den økonomiske krisen ble de 
private bidragene stadig mindre. Det private 
kulturinitiativet hadde sitt opphav i en økono
misk ekspansjonsperiode som var over og 
måtte erstattes av kommunal og statlig støtte. 

Oslo kom-mune og friLuftsinteresserie 
Som resultat av foreninger og organisasjo

ners arbeid for å sikre friluftsinteressene 
oppstod det på 1930-tallet to samarbeidsorga
ner hvor en rekke kommuner på østlandet og 
frilufts- og idrettsorganisasjoner deltok. Dette 
var selvstendige organer på siden av den kom~ 
munale administrasjon, men med omfattende 
kommunal deltakelse og med innflytelse på 
kommunal friluftspolitikk. De to friluftsråde
ne kom istand på org·anisasjonenes initiativ, 
men responsen fra kommunene kom raskt. 
Og i det minste når det gjaldt Oslofjordens 
friluftsråd må man si at resultatene og samar
beidet lot ikke vente på seg. 

- Oslofjordens friluftsråd 
Norges Badeforbunds Oslokrets og Selska

pet for Oslo Bys Vel nedsatte i 1932 en komite 
som skulle utarbeide forslag til hvordan man 
skulle sikre badeplasser og friarealer for be
folkningen langs Oslofjorden. Alt på 20-tallet 
hadde Oslo Bys Vel påpekt konsekvensene av 
den økende utparsellering av øyene i fjorden. 
Sommeren 1933 lanserte Holger Kofoed ideen 
om et Oslofjordens friluftsråd. Ideen ble drøf
tet på et stort debattmøte i Universitets aula 
i august 1933. Her var representanter for en 
rekke organisasjoner knyttet til friluftsliv og 
idrett tilstede samt ordførerne fra alle kom
muner som sognet til det indre av fjorden. 
Forslaget var n1ed andre ord helt fra starten 
gjenstand for oppmerksomhet fra det offent
lige. Da rådet ble dannet i november deltok 
18 kommuner, 7 byer, 38 frilufts- og idrettsor
ganisasjoner samt 64 velforeninger. Oslofjor
dens friluftsråd var unikt som møtested 
mellom kommuner og organisasjonene. Fi
nansieringen av rådets virksomhet var dels 
kommunal, dels privat. Fra 19 kommuner fikk 
rådet i startfasen ett øre pr. innbygger, fra 39 
organisasjoner og foreninger 5 øre pr, med
lem. I 1951 økte det kommunale bidraget til 5 
øre pr. innbygger. Samme år fikk rådet bidrag 
fra Feriefondet, noe som førte til at man ble 
istand til å kjøpe friluftsarealer på kort varsel 
og deretter søke om kommunalt bidrag. 

Rådet tikk raskt økende tilslutning. I 1948 
var 45 kommuner og nesten 100 organisasjo
ner medlem av rådet. Dets prioriterte oppgave 
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var å sikre friarealer langs Oslofjorden. Det 
ble gjort dels ved egne oppkjøp med kommu
nal støtte og dels ved at rådet fikk kommunale 
myndigheter til å stå for opparbeidelse av fri
arealer. Rådet spilte også en rolle som juridisk 
konsulent for mange kommuner ved at det 
informerte kommunene om retten de hadde 
til å ekspropiere etter bestemmelsene i den 
midlertidige strandloven av 1937, og man 
gjorde oppmerksom på at enkelte av bestem
melsene i bygnings- og konsesjonsloven 
kunne brukes for å sikre friluftslivet langs 
fjorden. 

Oslofjordens friluftsråd spilte en sentral rol
le i arbeidet for en ny friluftslov etter krigen. 
Friluftslovkomiteen ble oppnevnt i 1951 og 
den hadde to representanter fra Oslofjordens 
friluftsråd. Påtrykk fra friluftsinteresser var 
en viktig årsak til at det alt i 1952 forelå et 
forslag til lov om midlertidig byggeforbud. 
Da friluftsloven ble vedtatt i 1957 ble den godt 
mottatt både av grunneiere og naturbrukere, 
noe man kan ta som tegn på at friluftsinteres
sene var blitt akseptert som legitime. 

- Osl.omarkas fri!uft;srå.d 
Oslomarkas og Oslofjordens friluftsråd har 

en parallell historie. I 1935 drøftet Frilufts
klubben opprettelsen av et råd for Oslomarka 
etter mønster av Oslofjordens friluftsråd. Ski
foreningen, Frilutlsklubben og andre forenin
ger var med l det forberedende arbeidet, og i 
april 1936 ble det konstituerende møte holdt. 
64 friluftsforeninger, idrettsorganisasjoner og 

kommuner hadde meldt seg som deltakere. 
Også dette rådet var uavhengig av den kom
munale aministrasjon og det var de frlvilllge 
organisasjonene som var drivkratlen. Utgift
ene ble de første årene dekket av organisasjo
nene, etter krigen kom man fram til en 
ordning hvor hver kommune bidro med 2 øre 
pr. innbygger. Fra 1948-61 bevilget Oslo kom
mune 7500 kr. til rådets virksomhet. 

En av rådets sentrale oppgaver var å fortset~ 
te det arbeidet som Skiforeningen hadde 
startet alt i 1910; å få kommunen interessert i 
å legge planer for utbygging av turveier fra 
byen ut til markagrensen. Den omfattende 
byggevirksomheten rett etter krigen gjorde 
dette spørsmålet akutt. Oslomarkas friluftsråd 
leverte en utredning med forslag til turveier 
i 1948, og forslaget som generalplankontoret 
la fram året etter bygget i det vesentlige på 
rådets forslag. Kommunen vedtok general
plankontorets turveiplan i 1953, og dermed 
gjenstod bare gjennomføringen. Friluftsrådet 
arbeidet aktivt for å få bevilget midler, men 
den første bevilgning kom ikke før 1958/59. 
Av andre saker hvor Oslomarkas friluftsråd 
har spilt en rolle kan nevnes arbeidet for å 
sikre friluftsinteressene i Oslomarka, bl.a. i 
spørsmålet om trasevalg for kraftledningene 
gjennom marka. I Oslomarkkomiteen, som ble 
oppnevnt av bystyret i 1946 for å drøfte fram
føringen av kraftledninger, hovedveier og 
vannforsyning gjennom marka, hadde Oslo
markas friluftsråd fem representanter. 

Kap. 6. Organisasjonene under krigen 

6.1 MOTSTAND GIENNOM ORGANISASJO
NENE 

Organisasjonslivet i Norge i 1940 utgjorde 
et finmasket sosialt nettverk. I alt var det over 
700 landsomfattende organisasjoner. Svært 
mye av nordmenns samfunnsdeltakelse fore
gikk gjennom organisasjonene. 

Dette etablerte nettverk fikk stor betydning 
for oppbyggingen av det sivile motstandsap
paratet under krigen. Th. Chr. Wyller viser at 
yrkesorganisasjonene var basis for den koordi
nasjonskomiteen som ble dannet med årsskif
tet 1941-42 og hevder at «organisasjonene 
vokste fram til å bli bæresoklene under den 
sivile motstandsbevegelsen» (Wyller, Th. Chr: 
«Nyordning og motstand», Oslo 1958). Fag
bevegelsens illegale ledelse, Faglig Utvalg, 
ble dannet våren 1942, Norges Ungdomsslag 
gikk under jorda under navnet «Sivleringem 
i 1942. Generelt utgjorde organisasjonene et 

kommunikasjonssystem som var svært viktig 
når presse og radio var i nazistenes hender. 

Det er mulig at Rikskommisær Terboven 
ikke var tilstrekkelig kjent med organisasjone
nes sterke stilling i det norske samfunnet da 
han 25. september 1940 forbød «sammenslut
ninger som på en eller annen måte har politisk 
virksomhet som formåh. Forbudet gjalt ute
lukkende de politiske partiene og ikke de 
frivillige organisasjonene. Avgrensningen av 
forbudet til de politiske partiene kan ha vært 
taktisk motivert, resultatet var iallefall svært 
vellykket - en fullstendig oppløsning av det 
politiske partivesenet i landet. Partiene var 
med ett slag borte, og de kom heller ikke til 
å bety noe som grunnlag for en illegal mot
standsbevegelse. NS hadde overtatt den 
politiske scenen, men det «Statsbærende parti• 
klarte kun å gjøre scenen sparsomt befolket. 
Partiets medlemstall steg etterhvert til ca. 
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43.000 i 1943, det kunne ikke tolkes som en 
nasjons politiske omvendelse. 

Når velgerne ikke strømmet til Nasjonal 
Samling ble det et problem for partiet hvor
dan det skulle klare å innlemme folket i en 
nasjonalsosialistisk framtidsstat. Veien gjen
nom organisasjonene pekte seg ut. Etter at 
partiene var borte var organisasjonene de 
eneste samrnenslutningene med grunnlag i 
folket som hadde frivillig oppslutning ved si
den av NS. Quisling forestilte seg at organisa
sjonene skulle ha to oppgaver. De skulle 
omformes til formidlere av den nasjonalsosia~ 
listiske ideologi1 rekonstrueres innenfra j pakt 
med førerprinsippet og utgjøre det ideologiske 
fundamentet for den nasjonalsosialistiske sta· 
ten. Dette var innholdet i nyordningen av 
organisasjonsvesenet. Organisasjonene skulle 
etter nyordningen utgjøre det representative 
element innen en utbygd korporativ styre
form, noe som forutsatte full kontroll med 
organisasjonene. Rikstinget som Quisling 
planla å innkalle i september 1942 skulle ha 
representanter for 13 hovednæringsgrupper. 
Representantene for de organisasjonene som 
ikke var under full kommisarisk kontroll av 
NS foretrakk departementet å utnevne selv. 

Quisling førte ikke et koordinert felttog i 
den hensikt å erobre organisasjonene i ett slag. 
Han begynnte der den forventede motstand 
var minst, hos bøndene. Bøndenes organisa
sjoner var i utgangspunktet ikke fientlig 
innstilt til en ideologi som ga bondestanden 
en grunnleggende betydning for nasjonens 
overlevelsesevne. Etter noe vakling samlet 
bøndene seg allikevel til motstand mot et 
Norsk Bondesamband og avviste det i novem
ber 1940. 

Nazistene opplevde høsten 1940 også neder
lag på andre fronter. Forsøket på å opprette 
et Fiskersamband mislyktes og man klarte 
heller ikke å opprette sanitets~ og helselaug 
eller presselaug. 

Angrepet på idretten kom også i 1940. Den 
ansvarlige konstituerte statsråd Axel Stang 
var ikke drivkraften bak nyordningsframstø
tet mot idretten. Den tyske okkupasjonsmak· 
ten var derimot sterkt interessert i en 
germanisert idrett i Norge, mens interimstyret 
i Idrettsforbundet med Heiset og Hofmo i spis
sen var redd for uklare fronter og at de norske 
nazistene skulle lykkes med sin kompromiss
linje. Interimstyrets provokasjonspolitikk 
førte til at Stang ble tvunget til å velge side 
og erklære nyordning av idretten 22.novem
ber 1940. 

Svaret kom allerede i begynnelsen av de
sember da en landskamp i bryting mot Fin
land ikke lot seg gjennomføre på grunn av 
mangel på norske utøvere. Streiken rammet 

effektivt. Av de 23 skirenn som var satt opp 
for sesongen 1940/41 ble ett avholdt, 2 utsatt 
og 21 avlyst. Idrettsboikotten ble så effektiv 
at tyskerne rundt årsskiftet var nær ved å skif
te mening og akseptere en idrettsorganisasjon 
bygd på valg og ikke på førerprinsippet eller 
ansvarsprinsippet som Nasjonal Samling fant 
det mest opportunt å kalle det. 

Betydningen av idrettsaksjonen nådde ut 
over idretten selv. Idretten hadde gitt et eks· 
empel til etterfølgelse, vist hvor grensen gikk 
for nazistisk innflytelse i norsk organisasjons· 
liv, selv om den grunnholdning som idretts~ 
streiken skapte mot samarbeid og kompro
missvilje ikke var like utbredt alle 
organisasjonene. I enkelte av næringsorgani
sasjonene, Norges Arbeidsgiverforening, 
Industriforbundet og Håndverkerforbundet 
tok det to år før man utviklet en konsekvent 
motstandslinje. 

Tilløp til organisering av motstand kom og
så tidlig i lærerorganisasjonene og i Den 
norske kirke i samarbeid med de kristne orga
nisasjonene. I oktober 1940 ble Kristent 
samråd for den norske Kirke dannet. Organ i" 
sasjonene kunne bygge på det samarbeid som 
har etablert i 1939, da misjonsorganisasjonene, 
Frelsesarmeen, Dissentertinget og Filadelfia 
hadde dannet Organisasjonenes Fellesråd. 
Man hadde alt før krigen et kontaktnett som 
viste seg nytttg. 

Det første utspillet fra kirken kom 6. februar 
1941 i form av et hyrdebrev som var tiltrådt 
av de kristne organisjonene. Biskopene ga i 
brevet uttrykk for uro over utviklingen av 
rettsstaten, eksemplifisert ved hirdens provo
serende framfred, høyesteretts nedleggelse og 
forordningen fra desember 1940 som ga politi
myndighetene anledning til å løse prester fra 
taushetsplikten. Hyrdebrevet etterlot ingen 
tvil om hvor kirken og de kristne stod. 

Noen demonstrasjon av inotstandsviljen in
nen organisasjonene knyttet til nærings- og 
arbeidsliv kom ikke før man ble gitt en anled
ning i februar 1941. Det var så langt ikke noe 
fast organisert samarbeid mellom organisasjo
nene innen nærings· og arbeidslivet. Striden 
våren 1941 gjaldt nye retningslinjer for anset
telse av tjenestemenn i det offentlige, utar
beidet av Personalkontoret for offentlige 
tjenestemenn (NSPOT). Av de nye reglene 
gikk det klart fram at tilknytning til nasjonal
sosialismen ville være avgjørende ved tilset
telse i offentlige stillinger. Etter mye 
diskusjon organisasjonene imellom endte det 
med at 22 nærings- og yrkesorganisasjoner 
den 3. april undertegnet et protestskriv hvor 
de på det sterkeste motsatte seg at faglige 
kvalifikasjoner ikke lenger var avgjørende ved 
besettelsen av offentlige stillinger. Da svar 
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uteble gjentok man henvendelsen i mai. Fron
ten var nå mer konsolidert, 43 organisasjoner 
var medunderskrivere, de største var Landsor~ 
ganisasjonen og Norske Kvinners Nasjonal
råd. 

Reaksjonen på «de 43 's protest» kom først i 
form av innkalling til en «Besprechung» 18. 
juni hvor Terboven forklarte representanter 
for underskriverne at i den nasjonalsosialistis~ 
ke staten var det n1akten som var rettens 
grunnlag, og at man ikke aktet åta hensyn til 
liheralistiske fraser og demokratisk staffasje. 
Behandlingen org·anisasjonene fikk var i tråd 
med disse prinsippene. De 11 vitenskapsorga
nisasjonene blant underskriverne ble oppløst, 
26 yrkes- og næringsorganisasjoner ble satt 
under kommisarisk ledelse, og det ble oppret
tet et foreningskontor som skulle se til at 
organisasjonene ble drevet i samsvar med den 
nye ordnings krav. LO ble unntatt. 10. sep
tember ble det innført sivil unntakstilstand. 
LO, NAF og Håndverkerforbundet ble lagt 
under kommisansk styre, Norsk Folkehjelp 
og Speiderorganisasjonene ble oppløst, og 
Nasjonalhjelpen fikk statsråd Riisnes som for
mann. Rolf Wickstrøm og Viggo Hansteen 
som begge hadde gått imot provokatoriske 
aksjoner mot tyskerne, ble de første ofre for 
terroren n1ot arbeiderbevegelsen. Til tross fot 
dette ble det enda ikke organisert noen utmel
dingsaksjoner i LO. LO hadde enda ingen 
illegal ledelse som kunne ta ansvaret for og 
koordinere en slik kampform. 

Den 9. februar 1942 innledet lovene om 
Norges Lærersamband og ungdomstjenesten 
den avgjørende fase i kampen om organisasjo
nene. Utnevnelsen av Quisling til ministerpre~ 
siden! L februar 1942 hadde gitt ham fornyet 
selvtillit i sin kamp for overtakelse av organi
sasjonsvesenet. Quislings vidtgående planer 
om et Riksting, fredsavtale med Tyskland og 
en selvstendig norsk stat forutsatte at den yr
kesaktive befolkning ble organisert i lydige 
organisasjoner. 

Denne siste offensiven mot organisasjonene 
ble innledet med planene om Norsk Lærer
samband. Lederen for lærersambandet, Orvar 
Sæther, ga uttrykk for at alle lærere nå skulle 
samles om å oppdra barna i god NS-ånd. Det 
samme formål hadde ungdomstjenesten hvor 
all norsk ungdom skulle delta. Protestene 
kom raskt, og fra to hold - lærerne selv og 
foreldrene. Ca. 12 000 av landets 14 000 lærere 
protesterte skriftlig mot deltakelse i lærer
sambandet, rundt 1 200 ble medlem. Til tross 
for represalier som midlertidig stansing av 
lønn, deportasjon av l 000 lærere til Kirkenes 
og trusler om avskjed forble lærersambandet 
en papirorganisasjon. I .ærernes aksjon inspi
rerte foreldrene. De to som tok initiativet til 

en foreldreaksjon mot ungdomstjenesten, Hel
ga og Aasta Stene, deltok i en kvinnegruppe 
som fra august 1941 hadde fungert som en 
koordinasjonskomite for flere kvinneorganisa
sjoner. Blant fremtredende hjemmefrontsle
dere var det illustrerende for vårt formål -
en sterk skepsis mot aksjonen fordi foreldrene 
ikke hadde en egen organisasjon som kunne 
formidle aksjonsplanen. Men alle former for 
sosialt nettverk ble benyttet og over 200 000 
brev kom inn til departementet fra foreldre 
som ikke ville ha sine barn inn i ungdomstje· 
nesten. 

Den konsekvente motstandsholdning blant 
lærerne i 1942 tlkk virkninger langt utover 
skolegården. Trolig var den motstanden som 
ble vist av lærere og foreldre sterkt bestem
mende for Terbovens holdning til Quislings 
planer om et norsk Arbeidssamband og et 
norsk Riksting. Norsk Arbeidssamband skulle 
være en videreføring av den kommisariske 
overtakelse av NAF, LO og Håndverkerfor
bundet i september 1941. Ingen av disse hadde 
den gang protestert n1ot innsettelsen av en 
kommisansk ledelse. Quislings plan var at 
Arbeidssambandet skulle overta alle funksjo· 
nene til organisasjonene i arbeidslivet fra L 
mai 1942. Denne storslagne visjon endte imid· 
lertid n1ed en flau konfirmering av 1. mai som 
«arbeidets dag», Det hadde to årsaker. De tys
ke hovedinteressene i Norge var først og 
fremst militære og økonomiske - ikke ideolo
giske. Et relativt knirkefritt produksjonsliv 
det var viktigste for tyske interesser. Aksjone
ne blant lærere, foreldre og i kirken hadde 
vist den tyske okkupasjonsledelsen at det 
norske folk ikke følte seg som del av det stor
tyske riket. Folkets svar på en eventuell 
realisering av planene om et Arbeidssamband 
kunne lett bli en trussel mot arbeidsfreden. 
Quisling måtte legge planene på is. 

En lignende skjebne flkk Rikstinget. Her 
spilte imidlertid nærings- og arbeidslivets or
ganisasjoners egen opptreden en rolle. Det 
begynte med at Bankforeningen, Industrifor
bundet og Norges Forsikringsselskaps For
bund oppfordret sine medlemmer til å melde 
seg ut dersom organisasjonene skulle være 
representert i et Riksting. Neste skritt var at 
«Lov om organisasjonene og foreninger>) b]e 
offentliggjort 9. september 1942. Hovedpunk
tene i den nye loven var at organisasjonene 
skulle ledes i samsvar med folkets og statens 
felles beste, at innriksdepartementet ble gitt 
anledning til å oppløse foreninger og inndra 
eventuell formue, og at obligatorisk med
lemskap kunne innføres av vedkommende 
fagdepartement. Dette var inngrep mot orga
nisasjonene som helhet og førte til at 15 
nærings- og arbeidslivsorganisasjoner prates-
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terte mot både organisasjonsloven og planene 
om et Riksting. Midlene man tok i bruk var 
utmeldelser, trusler om utmeldelser og ned
leggelse av tillitsverv. Faglig Utvalg, fagbeve
gelsens illegale ledelse som var blitt dannet i 
april, lanserte for første gang parolen om ut~ 
melding. Aksjonen begynte 12. september og 
ble omfattende. Det ble snart tydelig at Quis
ling ikke hadde herredømme over situasjonen 1 

og i midten av september ble det. avgjort fra 
tysk hold at Riksting-planene skulle skrin
legges. Utmeldingsaksjonene ble stoppet. med 
trusler om dødsstraff og i løpet av september 
var aksjonene avblåst. I stedet for åpningen 
av et Riksting 25. september som planlagt, ble 
det arrangert et «Førerting». Quislings forsøk 
på å omdanne organisasjonene til lydige red
skap for den nasjonalsosialistiske staten hadde 
lidd et definitivt nederlag. 

6.2 DE HUMANITÆRE ORGANISASJONENE 
De store humanitære organisasjonene ble 

under krigen stilt overfor et grunnleggende 
dilemma. Deres hjelpearbeid var i prinsippet 
rettet mot niennesker i nød, uavhengig av 
nasjonalitet. I et okkupert land hadde ikke 
slike prinsipper like god grobrunn som i freds
tid. Norges Røde Kors kan tjene som eksem
pel. Røde Kors fikk ikke bemannet et lasarett 
som ble satt opp for å behandle tyske sårede 
soldater, og ledelsen i Røde Kors nektet å stil
le sanitetspersonell til disposisjon for Den 
norske legion. 

I de siste to årene før krigen var det Norges 
stilling i en eventuell storkrig som var det 
avgjørende perspektiv i Norges Røde Kors' 
planleggingsarbeid. Organisasjonen tok i 1938 
på seg et oppdrag fra Justisdepartementet som 
gikk ut på å utdanne 1 900 kvinner og menn 
til den sivile luftvernsanitet. Man satte fart i 
utdanningen av den såkalte ,felthjelp' for å 
skaffe den nødvendige personellhjelp til syke
husene i tilfelle krig, innsamling av sanitets
materiell og oppbyggingen av feltlasaretter 
ble trappet opp. Fra august 1939 satte man opp 
detaljerte mobiliseringsplaner. 

Disse forberedelsene hadde klare nasjonale 
perspektiver, de skulle være til hjelp for nord
menn i en krisesituasjon. Et slikt perspektiv 
hadde også «Rådet for frivillig sykepleie i felt• 
som ble opprettet i februar 1939. Rådet bestod 
av 6 frivillige hjelpeorganisasjoner: Norges 
Røde Kors, Samtetsforeningen, Menighetssøs
terforeningen1 Diakonissehuset, Bethanien og 
Nasjonalforeningen for Folkehelsen, og skulle 
stå i nær kontakt med hærens sanitetssjef. 
Rådet fikk imidlertid ikke den koordinerende 
rolle det var tiltenkt da okkupasjonen var et 
faktum. Mer vellykket var «Kvinnenes Ar-

beidshjelp«, et samarbeid mellom Røde Kors 
og en rekke kvinneorganisasjoner som bie eta
blert i desember 1939. Alt 21. april 1940 søkte 
Røde Kors administrasjonsrådet om autorisa
sjon til å koordinere det frivillige hje!pearbe1d. 
Etter samråd med statsfysikus Diesen ble le
delsen av sykehus og sanitetstjenesten i de 
okkuperte områdene overlatt Røde Kors i 
samarbeid med en representant for Sanitets
foreningen og Kvinnenes Arbeidshjelp. 

Neste skritt var opprettelsen av «Fellesut
valget for humanitært hjelpearbeid» 25. april, 
hvor Norsk Folkehjelp, Nansenshjelpen. 
Norske Kvinners frivillige beredskap og det 
sivile luftvern etter hvert sluttet seg til. Felles
utvalget ble i juni 1940 reorganisert som 
•Nasjonalhjelpen til de skadelidte distrikter•. 
Samme måned satte Nasjonalhjelpen i gang 
en innsamling som innbrakte 29 millioner 
kroner. Under hele krigen var Nasjonalhjel
pen i virksomhet, og dens hovedoppgave var 
å formidleutenlandsk materiell og økonomisk 
støtte. Ved utgangen av 1948 hadde man for
midlet hjelp til en verdi av 135 millioner 
kroner. I 1947 opprettet Nasjonalhjelpen et 
fond for krigens ofre, med en kapital på 71 
millioner kroner. Dette fondet har ydet støtte 
tiJ personer som er blltt rarnmet av krigsska
der. 

Tyskerne var interessert i å få kontrollen 
over de frivillige humanitære hJelpeorganisa
sjonene. Alt høsten 1940 kom det beskjed fra 
Innriksdepartementet til Røde Kors om at 
departementet ville «treffe bestemmelser om 
kontroll med innsamlingen av midler og deres 
anvendelse». Røde Kors protest.erte kraftig og 
klarte å forhindre det. 

Organisasjonen klarte også å hindre at det 
ble innsatt et kommisarisk styre. Da forman
nen, F. Heyerdahl, fant å måtte godkjenne 
NS-mannen Olaf Ferrnann som medlem av 
styret i slutten av februar 1942 hadde det bak
grunn i formannens frykt for at alt Røde 
Kors-arbeid ellers ville bli ned.lagt. Vedtaket 
om innsettelse av Fermann i styret skapte 
krise i organisasjonen, men et representant~ 
skapsmøte i mai kom til at "landsstyret» under 
de foreliggende «ekstraordinære forhold' ikke 
hadde hatt noe valg. 

Arbeidet resten av krigen var preget av en 
rekke uoverensste1nmeJser med de tyske ok
kupasjonsmyndighetene, men Røde Kors 
klarte å holde et omfattende hjelpearbeid i 
gang. Organisasjonen klarte også å utvide de
ler av virksomheten. Særlig gjaldt det hjelpe
korpsene som det i 1940 hadde vært ca. 25 av. 
Sommeren 1942 var det over 100. Hjelpekorp
sene ble bygget opp spesielt med tanke på en 
alliert invasjon, en tanke tyskerne ikke var 
fremmed for, men som de neglisjerte fordi de 
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selv hadde nytte av det sivile luftvern og den 
rolle hjelpekorpsene spilte i den sammen
heng. Røde Kors' storstilte utbygging av en 

bedriftssanitetstjeneste hadde 6g klar sam
menheng med behovet for sanitetspersonell i 
en ny krig på norsk jord. 

Kap. 7. Organisasjonssamfunnet i etterkrigstiden 

7.1 ORGANISASJONSUTVIKLINGEN I ET
TERKRIGSTIDEN: KORT OVERSIKT 

I 1945 var det i alt ca. 750 landsomfattende 
organisasjoner i Norge ~ snaue 40 år senere 
ble det registrert 1685 (Tallene for organisa
sjonsutvikl\ngen bygger overalt i framstillin
gen på: Jorolv Moren: «Oppslagsboken Norske 
organisasjoner" Oslo 1966, Moren, Hallenst
vedt, Braut.aset og Dovland: «Norske Organi
sasjonen Oslo 1972, Moren, Hallenstvedt og 
Christensen: «Norske organisasjoner» Os1o 
1976 og Hallenstvedt, Trollvik, Kjærstad og 
Thoresen: «Norske organisasjoner' Oslo 1983). 

De frivillige, allmennyttige ideelle organisa
sjonene talte noe over 200 i 1945. I 1983 var 
det ca. 580. 

Organisasjonssamfunnet vokste spesielt 
sterkt det første ti-året etter krigen. I 1945-50 
fant det sted en organisasjonsdannelse man 
siden ikke har sett maken til. I denne 5-årspe
rioden ble det dannet gjennomsnittlig 35 
landsomfattende organisasjoner i året. Veks· 
ten avtok gradvis utover på 50-tallet og på 
slutten av tiåret ble det dannet ca. 20 organisa· 
sjoner pr. år. Deretter økte organisasjons· 
dannelsen igjen jevnt fram til siste halvdel av 
70-tallet hvor det dannes nesten 30 organisa
sjoner årlig. Organisasjonssamfunnet som 
helhet har med andre ord hatt en formidabel 
vekst. Det har ofte vært understreket at denne 
vekst særlig har funnet sted i nærings-, yrkes
og arbeidslivet og det har vært vanlig å peke 
på de ideelle, alJmennyttige organisasjonenes 
synkende relative andel. Rundt århundreskif
tet var ca. 60% av organisasjonene det man kan 
kalle ideelle, allmennyttige organisasjoner, i 
1930 var det ca. 40% og i 1970 rundt 30%. For 
at bildet skal bli komplett må det imidlertid 
trekkes inn andre opplysninger om organisa
sjonssamf\mnets sammensetning og vekst. 

I hele det 20. århundre har organisasjons
samfunnet vært i sterk vekst. Det gjelder i høy 
grad også de organisasjoner som ikke er knyt
tet til nærings- eller arbeidsliv. De 210 ideelle 
eller allmennyttige organisasjonene rett etter 
annen verdenskrig var i begynnelsen av 
1980-åra blitt ca. 580, d.v.s. en økning på 185 
%. Antallet medlemskap i ideelle organisasjo
ner ble i 1960 stipulert t!l 2.5 millioner av en 
befolkning på 3.6 millioner. 

Denne delen av organisasjonssamfunnet har 
med andre ord også ekspandert kraftig · til 
tross for en relativ tilbakegang. I mellom
krigstiden var veksten mellom 3 og 5 organ i· 
sasjoner pr, år) i etterkrigstiden er det dannet 
8-10 nye ideellelalmennyttige organisasjoner 
pr. år. Veksten var ikke så stor som i de øvrige 
deler av organisasjonssamfunnet i de første 
etterkrigsårene1 selv om den var sterkere i 
1945-55 enn i tiåret etter. Unntaket er humani
tære og sosiale organisasjoner og internasjo
nalt orienterte organisasioner som hadde en 
noe sterkere vekst i tiåret 1945.55 enn i de to 
påfølgende decennier. De organisasjonsgrup
pene som særlig fikk en aksellerert vekst 
utover i 60~årene og senere, var organisasjoner 
knyttet til kultm- og vitenskap, hobby- og fri
tidsorganisasjoner og organisasjoner for natur 
og miljøvern. Inkluderer man idretten i et ut· 
videt kulturbegrep har organiseringen på 
kultursektoren vokst mest av alle sektorer i 
etterkrigstiden. 

Når det gjelder sammensetningen av, og 
forholdet mellom ideelle, allmennyttige orga. 
nisasjoner innbyrdes, har det skjedd endrin
ger i mellom- og etterkrigstiden. Det mest 
iøynefallende er at religiøse og livssyns-orga
nisasjonene relativt sett har gått tilbake. Fra 
å utgjøre ca. 27 pst. av de frivillige ideelle or· 
ganisasjonene i 1945 utgjorde de 15 pst. i 1983. 
De er blitt stadig mindre dominerende i orga, 
nisasjonsbildet. 

Det man kan lese ut av tabell 7.1.a. om 
idrettsorganisasjonenes utvikling er utilstrek
kelig i retning av det misvisende. Idretts
grenenes antaJl er i praksis mer avgrenset enn 
for eksempel antallet kulturelle, humanitære 
eller sosiale formål. Idrettens vekst kan derfor 
ikke særlig godt måles i antall forbund eller 
organisasjoner. Det viktigste trekket ved 
idretten er den eksplosive medlemsøkningen 
etter 1965. Idrettsrevolusjonen som startet på 
midten av 60-tallet ga idretten en vekst man 
ikke kan få øye på i andre deler av organisa. 
sjonslivet. 

Humanitære organisasjoner og andre orga~ 
nisasJoner på helse- og sosialsektoren har klart 
å opprettholde sin relative andel av de ideelle, 
allmennyttige organisasjonene. Fra å utgjøre 
22% i 1945 har de økt litt, til 26% i 1983. En 



'fabell 7.1.a. (<Organ.i..~asjonsvekst 1945-1983,,: Landsomfa.ttende organisasjoner 

ORGAN!SASJONSKATEGORI pr. 1940 Tilvekst I alt Tilvekst I alt Tilvekst I alt Tilvekst I .alt Tilvekst Uspes.i- I alt 
1940-45 1945-55 1955-65 1965-75 1975-85 flsert pL 1985 

L Organisasjoner på helse- og sosial-
sektoren og humanitære organisa-
sjoner ....................... " ............... " .......... 43 1 44 25 69 14 83 22 105 29 134 

2_ Kvinne- og kvinnesaksorg ........... " .. 4 4 l 5 5 2 7 3 10 

3. Idrettsorganisasjoner/ forbund .""'···· 28 23 9 32 2 34 5 39 2 10 51 
") 

4A. Kulturorganisasjoner ............. "." .. " ... 35 15 50 14 64 23 87 lB 17 122 
::i 
:= 

4B. Vitenskapelige organisasjoner ......... 17 6 23 2 25 7 32 6 5 43 
~z 
""0 ro I"' 

4C. Organisasjoner for natur, friluftsliv 
o~ 

""' .... 
og miljøvern ............... " .. " ...... "." .. " ... 5 5 2 7 5 12 1 2 15 "" "' "'" "" ....... 

5. Organisasjoner for hobby og frltid ... 17 17 6 23 6 29 11 40 9 11 60 "'" Æ . ...J 

6. Religiøse og livssynsorg ...... " .. "."."" 53 4 56 4 60 B 68 10 78 5 6 89 0 
:i 

"' 7. Internasjonalt orienterte organisa- ""' 
sjoner ...... " ....... " ........................... ". 5 5 11 16 5 21 9 30 9 3 42 

8. Velforeninger, nærmiljø. grendelag l 1 I 1 1 

9. Andre ............................. " ........ " .......... 3 3 3 3 3 3 

I alt -···-···-··"""" .... _" ... "". __ "_",_", ___ ".". 211 5 216 77 293 53 346 94 440 82 54 576 

Samtlige organisasjonstyper1) ••• , •••••• 718 34 752 310 l 062 189 1 251 245 1 496 189 1 685 
1) Inkludert organisasjoner i nærings- og arbeidsliv. 

<: 
~ 

"" " " "' "" 0 
~ "' 
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Tabell 7.1.b. Den enkelte organisasjonskategori's relative andel av de ideelle · all men rq11rtrw 
organisasjonene. Prosent. 

ORGANISASJONSKATEGORI 

1. Organisasjoner på helse- og sosialsekto-
ren og humanitære org. """" .... "" .. ""."." ... 

2. Kvinne~ og kvinnesaksorg . . "." ....... " .. " .. "" 
3. Idrettsorganisasjoner/ forbund " .... " .... "." .. 
4A. Kulturorganisasjoner ................................ ,,. 
4B. Vitenskapelige organisasjoner""""""""" .. 
4C. Organisasjoner for natur, friluftsliv og 

miljøvern " ... "." ... " .... """.".". 
4. A + B + C ".""""""""."".""."""""""."""" 
5. Organisasjoner for hobby og fritid """""". 
6. Religiøse og livssyn sorg. """""""""""""". 
7. Internasionalt orienterte organisasioner ". 
8. Velforeninger, nærmiljø, gTendelag """" .. 
9. Andre """""""""""."."""""""".""""""""" 

lignende utvikling har det vært i organisasjo~ 
ner knyttet lil kultur, vitenskap og natur- og 
miljøvern. I samme periode har de økt fra 22% 
til 27%. 

Internasjonalt orienterte organisasjoner er i 
stor grad et etterkrigsfenomen. Det gjelder 
både internasjonale organisasjoner med et 
humanitært siktemål og internasjonale venn
skaps- og solldaritetsorganisasjoner. Også 
mange av de grasrotbevegelsene som n1arker
te seg sterkt på 1960 og 70-tallet hadde et 
internasjonalt solidaritetssikte. 

Utviklingen av organisasjonslivet på lokal
planet fremviser lignende tendenser. En 
sammenligning av organisasjonsmønsteret i 
Hordaland i 1940 og 1980 (Selle og Brandal: 
Organisasjonslivet i Hordaland, Heimen 1983) 
viser et sterkt ekspanderende organisasjons
samfunn. I 1940 var det i Hordaland 2595 
lokallag knyttet til ideelle allmennyttige orga
nisasjoner, i 1980 registrerte man 3825 slike 
lag. Både lokalt og nasjonalt har organisa
sjonsutviklingen i etterkrigstiden vært karak
terisert av en differensiering av organisasjons
floraen. Lag for sang- og musikk, idrett, lag 
knyttet til humanitære organisasjoner og for
enmger for fritidsaktiviteter (hobbyforenin
ger~ undervisningsorganisasjoner etc.) har 
utviklet seg til å b1i de dominerende i organi
sasjonsbildet. Misjons- og avholdslag domi
nerte i 1940 da de utgjorde over 1/2 av lagene 
i Hordaland. I etterkrigstiden har deres stilling 
blitt stadig mer svekket, både absolutt og rela
tivt. 

Fremstillingen nedenfor av organisasjonsut
viklingen i etterkrigstiden prioriterer enkelte 
sektorer. Utviklingen på helse- og sosialsekto
ren, de humanitære organisasjonene, organi-

1940 

21,0 
2,0 

11,2 
17,0 
8.3 

2,4 
27,7 
8.3 

25,4 
2,4 
0,5 
1,5 

1955 

24,0 
1,7 

11,1 
17,4 

8,0 

1,7 
27,1 

8,0 
20,9 

5,6 
0,3 
1,0 

1965 

24,4 
1,5 

10,0 
18,8 

7,4 

2,1 
28,3 

8,5 
20,0 
6,2 
0,3 
0,9 

1975 

24,2 
1,6 
9,0 

20,0 
7,4 

2,8 
30,2 

9,2 
18,0 
6,9 
0,2 
0,7 

1983 

23,5 
1,8 
9,0 

21,4 
7,5 

2,6 
31,5 
10,5 
15,6 
7,3 
0,2 
0,5 

sasjoner knyttet til natur- og miljøvern. kultur 
og idrett er særlig omtalt. På helse- og sosial
sektoren ble det blant annet dannet en rekke 
spesialiserte organisasjoner som arbeidet for 
avgrensede pasientgrupper. Dette var i prin
sippet ikke noe nytt, men det fikk i etterkrigs
tiden et omfang som fortjener nærmere 
omtale. Natur- og miljøvernorganisasjonene 
startet sin historie alt rundt 1. verdenskrig, 
men utvidet sitt perspektiv og sitt nedslags
felt på en avgjørende måte i etterkrigstida. 
Idrettens gjennombrudd som massebevegelse 
kom i midten av 60-årene, etter at de materiel
le betingelser var grunnleggende endret i og 
med dannelsen av Norsk Tipping A/S i 1948. 
Det store anta11 nye organisasjoner innen kul
tursektoren som er dannet etter krigen krever 
også en egen omtale. 

7.2 AVHOLDSORGANISASJONENE ETTER 
1945 

Innen avholdsbevegelsen er det kommet 
svært få nye organisasjoner i etterkrigstiden: 
Norsk Avholdsforbund (1950) består i all ho
vedsak av 7. dagsadventister. Arbeidslivets 
komite mot alkoholisme og narkomani, 
AKAN, ble dannet av LO og NAF i 1963 og 
har utført et omfattende opplysningsarbeid på 
arbeidsplassene. AKAN er knyttet til det of
fentlige edruskapsarbeid ved at Statens 
Edruskapsdirektorat har et medlem i AKANs 
styre. Den tredje og siste nydannelsen er ung
domsorganisasjonen til Motorførernes Av
holdsforbund fra 1976. 

På 70-tallet ble det opprettet organisasjoner 
for å bekjempe annen rusgiftbruk, Folkeaksjo
nen tnot Hasj, Veiledningssenteret for stoff~ 
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misbrukeres pårørende (1973) og Ungdomsak
sjonen mot Rusgift (1974). 

Av de 93 nye organisasjonene på helse- og 
sosialsektoren i etterkrigstiden er altså 3 knyt
tet til arbeid for å forhindre alkoholmisbruk 
og 3 rettet mot narkotikamisbruk. 

Oppslutningen om de eksisterende avholds· 
organisasjonene har vært synkende etter 1945, 
slik den var det i mellomkrigstiden. For de to 
største avholdsorganisasjonene har det vært 
en dramatisk tilbakegang. 

Tabell 7.2. Medlemstilslutning i DNTIDNTU og IOGT/NGU og i avholdsbevegelsen totalt i 1950. 
1962 og 1980: 

1950 

Voksne ~ Barn 
DNTIDNTU 45400-19000 
IOGT/NGU 34 850 - 24 300 

Voksne medl. i avholds-
bevegelsen totalt: 113 700 
Barn totalt: 51 000 

Medlemstallene for DNT og IOGT for 1950 
og 1960 viser en nedgang i samtlige fylkeslag 
og losjer. De distrikter hvor avholdsbevegel
sen tradisjonelt sett har stått sterkt har vært 
rammet like kraftig av frafallet. Undersøkel
sen av organisasjonsmønsteret i Hordaland i 
1941 og 1980 viser at antall avholdslag er hal
vert fra 207 til 98 lag (T. Brandal og P. Selle 
op.cit.). 

Avholdsbevegelsen har reelt hatt en enda 
støITe tilbakegang enn det tabellen viser. In
kludert i totaltallene er nemlig Motorførernes 
Avholdsforbund, hvor en stor del av med
lemmene er med i en av de primære avholds
organisasjonene. Slike dobbeltmedlemskap er 
det og grunn til å regne med gjelder for man
ge av medlemmene i yrkesavholdsorganisa
sjonene. 

Motorførernes Avholdsforbund er den enes
te avholdsorganisasjon hvor medlemstallet 
har økt nevneverdig etter krigen. I 1950 hadde 
MA 5 400 medlemmer, i 1980 var det økt til 
32 000, dvs. 37,5% av avholdsbevegelsens tota
le antall voksne medlemmer. DNT og IOGT 
hadde i 1980 hver for seg under 1/3 av oppslut
ningen om MA. 

Ved en skjønnsmessig vurdering av fore
komsten av dobbeltmedlemskap bestod 
avholdsbevegelsen i 1980 av et sted mellom 
50 og 60 000 voksne personer. I tillegg kom
mer 12 500 barn. Avholdsbevegelsens rolle 
som massebevegelse var over alt i mellom
krigstiden, i etterkrigstiden har den skrumpet 
ytterligere inn. 

Til tross for avholdsorganisasjonenes mang
lende appell har den i etterkrigstiden utfoldet 
vesentlig og omfattende virksomhet. Både in-

1962 1980 

Voksne - Barn Voksne - Barn 
25 500 - 9 800 10000-2800 
24 700 -22317 15200-5000 

110 500 85 100 
37 600 12 500 

nenfor institusjonsutbyggingen og opplys
nings- og undervisningsvirksomhet. Det siste 
har vært utformet i et nært samarbeid med 
statlige organer og kommunale/fylkeskom
munale edruskapsnemnder. Landsrådet for 
Edruskapsundervisning fikk etter en omorga
nisering i 1930 et styre som hadde 3 represen
tanter for de tilsluttede avholdsorganisasjone
ne og en representant fra Kirkedepartementet, 
Sosialdepartementet, Statistisk Sentralbyrå og 
Universitetets medisinske fakultet. Dette var 
starten på koordineringen av den offentlige 
og private opplysningsvirksomhet omkring 
edruskapsspørsmål som ble videreført i Sta
tens Edruskapsråd, gjennom edruskapsnemn
dene og andre tiltak etter krigen. 

På slutten av 1960-tallet ble det offentlige 
edruskapsarbeid omorganisert ved opprettel
sen av et eget edruskapsdirektorat. Spørsmå
let om en sammenslåing av Statens 
Edruskapsråd, Landsrådet for edruskapsun
dervisning og overlegen for alkoholistomsor
gen i et eget direktorat ble tatt opp i en 
stortingsmelding i 1964, (St.meld. nr. 9 for 
1964/65) og realisert 5 år senere. Avholdsorga
nisasjonene fikk her representanter i direkto
ratets styre og representantskap. Landsrådets 
oppgaver ble overtatt av det nyopprettede 
Avholdsfolkets Opplysningsråd (1969). 

Dette samarbeidet mellom organisasjonene 
og Staten innen edruskapsopplysning har bl.a. 
bestått av flere aksjoner og kampanjer. I 1957 
arrangerte en rekke organisasjoner i samar
beid med Sosialdepartementet og Statens 
Edruskapsråd kampanjen «Brei front mot 
drikkepresset». Den siste av en lang rekke 
nasjonale og lokale aksjoner er ALKO-kutt 
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som ble dannet av 44 organisasjoner i 1981. 
Stortinget bevilget i 1982 900 000 til ALKO
KUTT, i 1983 2,4 mill. og i 1984 3 mill. 

For å øke statens innsats i opplysnings- og 
undervisningsvirksomheten innen edruskaps
arbeidet ble Statens institutt for alkoholforsk
ning opprettet i 1959. Tanken om et slikt 
alkoholforskningsinstitutt ble tatt opp allere
de i 1911 av Johan Scharffenberg. Avholds
bevegelsen førte det videre i 1949 da •Fondet 
for forskning og opplysning• stilte midler til 
rådighet for et. forskerstipend i alkoho!spørs· 
mål ved Universitetet i Oslo. Fondet søkte om 
statstilskudd til utredning av spørsmålet om 
et eget alkoholforskningsinstitutt. Det førte i 
1951 til opprettelsen av den komiteen som la 
fram forslaget om opprettelsen av Statens in
stitutt for alkoholforskning i 1958. Komiteen 
så det naturlig at et slikt institutt hadde et 
nært samarbeid med bl.a. Fondet for forsk
ning og opplysning. 

Innen institusjonsutbyggingen er det enkel
te avholdsorganisasjoner som har gått i spis
sen. Blå Kors, Kristenfolkets Edruskapsråd, 
Hvite Bånd og Norsk misjon for hjemløse har 
vært pionerer innen alkoholistomsorgen. Or
ganisasjonene har tatt initiativet til nye typer 
behandlingsinstitusjoner. Et nytt tilbud som 
dukket opp på 50-tallet var Alkoholklinikkene 
som «Anonyme Alkoholikere» stod bak. Den 
første ble opprettet i 1951 og i 1957 var det 6 
slike i drift med 120 sengeplasser. Klinikkene 
var mer orientert mot den medisinske be
handling av alkoholisme enn de tradisjonelle 
kurstedene, og ble derfor lagt under Helsedi
rektoratet. 

Tilsynshjemmene var og en ny behand· 
lingsform som ble tatt opp av organisasjonene 
på 50-tallet, først og fremst av Blå Kors. I 1959 
drev Blå Kors 6 slike hjem som hadde til opp
gave å gripe inn tidlig i en alkoholikers 
karriere. 

Den kurative behandling var dominert av 
private organisasjoner og stiftelser. Disse dis
ponerte i 1956 285 plasser, mens staten hadde 
149. 

Utvalget som avga innstilling om den videre 
utbygging av alkoholistforsorgen i 1959 (St. 
meld. nr. 59 for 1959) understreket den virk· 
somhet som var drevet av frivillige organisa
sjoner. Men samtidig minnet utvalget om at 
dette ikke fritok det offentlige fra det overord
nede ansvar for alkoholistomsorgen. Utbyg
gingen av institusjoner på 60-tallet ble 
allikevel i stor grad bestemt av de frivillige 
organisasjoners initiativ. I 1972 disponerte de 
statlige institusjonene bare 285 av 1 717 plasser 
totalt. 

Begynnelsen av 70-årene ble imidlertid star· 
ten på et økt statlig engasjement i alkoholist-

omsorgen. Fra 1971 bevilget staten årlig 
mellom 6.5 og 8 millioner kroner til etablering 
av institusjoner og andre tiltak. l tillegg ble 
en rekke alkoholistinstitusjoner knyttet til sy
kehusloven i 1970 og 1971. Dette betød ikke 
at de frivillige organisasjonene ble sett på som 
overflødige. Utvalget som leverte innstilling 
om alkoholistomsorgen i 1972 konkluderte: 
«Frivillige organisasjoner har hittil gjort en 
stor innsats innen alkoholistomsorgen. Skal 
alkoholistomsorgen styrkes og bygges ut slik 
utvalget foreslår, vil et fortsatt samarbeid 
mellom offentlige organer og frivillige organi
sasjoner være nødvendig (NOU 1972: 17, s.61). 
Dette gjelder også innen den lokale alkoholist
omsorg: «det offentlige helse- og sosialsenter 
gis hovedansvaret for den lokale alkoholist
omsorg (betyr ikke) """ at en ønsker å gi 
avkall på den hjelp det frivillige arbeid inne
bærer» (St.meld. nr. 17 for 1975-76, s. 43.) 

7.3 TREKK VED MISJON ETTER KRIGEN 
Det er kun startet 3 misjonsorganisasjoner i 

årene etter 2. verdenskrig. Jesus-save mission 
(1964), som driver slummisjon i Singapore, 
Misjon bak jernteppet (1967) og Norges Kris
telige muslim-misjon (1975). 

Egedeinstituttet for misjonskunnskap og· 
misjonsgransking har drevet forskning og in
formasjon omkring misjonsvirksomheten 
siden det ble opprettet i 1946. 

Når man skal registrere utviklingen av opp
slutningen om misjonsarbeidet står man 
overfor svært store problemer. For det første 
har det vært tradisjon i misjonsbevegelsen å 
registrere foreninger, ikke antall medlemmer. 
En nedgang i antall foreninger behøver ikke 
nødvendigvis bety minkende oppslutning.Det 
kan også forklares ved at enkelte foreninger 
slår seg sammen som følge av bedrede kom
munikasjoner. Organisasjonene registrerer Og 
en rekke ulike foreningstyper; dameforenin
ger, «rene» misjonsforeninger, ungdomsforen
inger og barneforeninger. Bruken av disse 
betegnelsene varierer slik at det er vanskelig 
å sammenligne over tid. Et annet problem, 
som ikke er enestående for misjonsorganisa
sjonene, er at de aktive ofte er medlemmer 
av flere misjonsforeninger. Hvor utbredt slike 
dobbeltmedlemskap har vært kan man ikke 
si noe om. 

Men til tross for dette foreligger det endel 
data som forteller om misjonsorganisasjone
nes tilslutning etter krigen. Tall fra Hordaland 
fylke tyder på at misjonsbevegelsen er i til
bakegang. De rene misjonsforeninger gikk her 
tilbake fra 1331foreningeri1940 til 810 foren
inger i 1980. I noen grad er denne tilbakegan· 
gen oppveiet av det omfattende kristne arbeid 
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blant barn og ungdom, men alt i alt har de 
kristne lagene i Hordaland, kvantitativt sett, 
stått på stedet hvil. 

Selle og Svåsand (Per Selle og Lars Svå· 
sand: Old v.s. new types of volurntary associa
tions.Study of change among community 
organizations in Norway> Paper til Il. ISA 
World Congress) har funnet at misjonsorgani· 
sasjonene i Hordaland i 1980 skiller seg fra 
de andre typene frivillige organisasjoner ved 
at de har svært lav medlemstilslutning pr. lag 
og at medlemmenes gjennomsnittsalder er 
høy. Misjonsbevegelsens problem er at det 
ikke dannes nye lag og at det ikke rekrutteres 
medlemmer blant nye grupper. 

Dersom man ser på enkelte av de store mi
sjonsorganisasjonene finner man en lignende 
utvikling. Indremisjonsselskapet har hatt en 
svak tilbakegang i antall rene misjonsforenin
ger i etterkrigstiden. I 1952 var det ca. 1900, 
på slutten av 50-tallet ca. 2000, deretter sank 
det til rundt 1400 på midten av 70-tallet. Virk· 
somheten blant unge og barn har vært 
økende, fra ca. 550 foreninger i 194 7 til rundt 
900 i 1976. 

Men det er også felter hvor indremisjonen 
har ekspandert kraftig i etterkrigstida. Særlig 
gjelder det skolevirksomheten. Loven om fol· 
kehøyskoler kom i 1948 og ga statsstøtte til 
lærerlønninger, undervisningsutgifter for 
øvrig og til dekning av gjeldsrenter av låneka
pitalen. I 1968 drev indremisjonen 19 folke
høgskoler, 1 gartnerskole, 1 jordbruksskole og 
var medeier i Norsk lærerakademi, 2 ung
domsskoler og Kristelig Gymnas i Oslo. 

Norsk Lærerakademi for kristendomsun
dervisning og pedagogikk ble dannet i 1967 
for å sikre kristendommens plass i den offent· 
lige skolen. En rekke organisasjoner stod bak: 
Santalmisjonen, Indremisjonsselskapet, Vest
landske Indremisjonsforbund, Norges Kriste
lige Student- og Skoleungdomslag, Norsk 
Luthersk Misjonssamband, Norges Søndags
skoleforbund og Det Norske Misjonsselskap. I 
1968 fikk skolen godkjent en ettårig undervis· 
ningspla.n som kompetansegivende ved 
adjunkteksamen. Senere er tilbudet utvidet 
slik at det nå omfatter både grunnfag, mellom
fag og hovedfag i kristendom og pedagogikk. 

Veksten i Indremisjonsforbundets innsam
lede midler, som har vært svært stor i etter
krigstiden, kan tas som en indikasjon på 
utvidet virksomhet. Årsaken til den stadig 
ekspanderende økonomi er vanskelig å si noe 
sikkert om. Det kan være at en effektivisering 
av organisasjonens innsamlingsmetoder har 
gitt resultater, og velstandsutviklingen har 
trolig ført til en større evne til å gi. Ser man 
på Indremisjonens gaveinntekter etter krigen 
var veksten særlig stor fra midten av 60-tallet 

til midten av 70-årene. Tabellen nedenfor vi
ser utviklingen i gaveinntektene sentralt fra 
1950-80 og lokalt fra 1974-80. 

Tabell 7.3.a. Indremisjonsselskapets gaveinn
tekter. Utt•atgte etterkrigsår 
1950-80. Beløp i 1979-kr. 1) 

Periode 

1950-52 
1962-64 
1971-73 
1974·76 
1977-79 

Selskapet sentralt 

4.845.000 
6.762.000 

13.280.000 
17.497.000 
18.191.000 

Lokalt/kretsene 

37.685.000 
44.149.000 

I) Beregnet på grunnlag av Statistisk Sentralbyrås 
levekostnadsindeks fra 1925-59 og konsumspris
indeks fra 1959-84. Basisår 1979, 

Innen ytremisjonen · eksemplifisert ved 
Norsk Luthersk Misjonssamband • ser man 
mange av de samme utviklingstrekkene. For
eningsutviklingen har her vært noenlunde 
stabil. Antallet foreninger har ligget mellom 
3 900 og 4 350 i årene etter krigen, med maksi
mum i 1961 og minimum i 1985. 

Den økonomiske ekspansjon begynte i åre
ne rundt 1970. Kretsenes bruttoinntekter (som 
står for det aller meste av de samlede inntek
tene) utviklet seg slik: 

Tabell 7.3.b. Norsk Luthersk Misjonssam
band. Kretsenes bruttoinntekter 
1950-85. Omregnet ti! 1979-
kroner. 

1950 
1960 
1966 
1970 

12.195.000 
17.555.000 
18.657.000 
25.806.000 

1975 
1980 
1985 

32.119.000 
36.519.000 
36.124.000 

I likhet med Indremisjonsselskapet var øko· 
nomien særlig i framgang mellom 1965 og 
1975. Økonomien indikerer en omfattende ut
vikling av Misjonssambandets virksomhet, 
som særlig har ekspandert på misjonsfeltene. 
Misjonssambandet hadde i 1945 ca. 150 misjo
nærer ute på feltene. I 1965 var det økt til 300 
og i 1985 til 600. Et stadig mer solid økono
misk grunnlag har vært en forutsetning for 
denne økte aktiviteten på misjonsfeltene. Men 
også hjemme har man økt virksomheten. Før 
krigen drev Misjonssambandet 4 ungdoms
skoler, en handelsskole og bibelskolen på 
Fjellhaug. Etter krigen er det i tillegg startet 
opp 3 folkehøyskoler, 5 videregående skoler 
og en landbruksskole. 

7.3.I Misjon og u-hjelp 
Et nytt trekk ved misjonsorganisasjonene i 

etterkrigstiden er at de er blitt trukket inn i 
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Norges statsfinansierte hjelp til utviklings
land. Forutsetningen for at private organisa
sjoner skal få st0tte til hjelpeprosjekter er at 
tiltaket ikke fremmer "økonomiske, politiske 
eller religiøse særinteresser». 

I 1960-årene, da kanaliseringen av offentlig 
u-hjelp gjennom private organisasjoner tok 
til, var omfanget beskjedent både i forhold til 
organisasjonenes egen innsats og i forhold til 
det offentliges samlede u-hjelp. 3-5 millioner 
kroner ble årlig kanalisert gjennom frivillige 
organisasjoner i de første 5 årene fra 1963-68. 
Et utvalg som i 1966 vurderte organisasjone
nes samlede bistand til h1elpevirksomhet i 
utviklingsland kom til at det årlig ble brukt 
et innsamlet beløp på ca. 20 millioner kroner, 
med andre ord adskillig mer enn hva det of
fentlige kanaliserte gjennom organisasjonene. 
Senere økte den offentlige støtten til uhjelp i 
organisasjonenes regi kraftig, jf. tab. 7.3.la. 

Tabell 7.3.la Offentlige u-hje!psmid!er tit 
pri·i.,ate organisasjoner 

1972: 
1974: 
1982; 
1985; 

Tabell 7.3.Jc 

støtte-Mløp 

13.475 millioner 
25.151 millioner 

114. 750 millioner 
172.131 millioner 

% av total 
offentlig 
bistand 

2,3% 
4,9% 
5,9% 

Hoveddelen av disse midlene har gått til 
kristne organisasjoner, men det har vært en 
utvikling i retning av å gi mer midler til andre 
hjelpeorganisasjoner: 

Tabell 7.3.lb Kristne organisasjoners andd 
av offentiige u-hje!pmidler til 
private organisasjoner 

1975-78: Norske kristne org. 87% 
(derav misjonsorg. 32 %) 
Andre organisasjoner 13% 

1984; Norske kristne org. 42% 
(derav misjonsorg. 27%) 

Antall private organisasjoner som har fått 
støtte har også økt i denne perioden. I 1975-78 
var det 32 ulike organisasjoner som fikk of
fentlig støtte til sitt hjelpearbeid i u-land, i 
1981 var det 70. De organisasjoner som ftkk 
de største bidrag i 1983 og 84 var: 

1983: 1984: 

Kirkens Nødhjelp ..... " ............. " ................ " ............ "."." .... " .... " .... . 42.1 mill.kr. 27.9 mill.kr. 
Redd Barna ............ " .... " ........ "" ................................ " .................. ". 22.6 « 27.6 « 

Den norske Misjonsallianse .... " .............. " ..................................... . 8.7 « 19.4 « 

Norsk Folkehjelp .. " .. " ................ " ................. "." ..... "." .......... "" ..... . 3.0 « 16.0 « 

Pinsevennenes Ytremisjon ...................... " .......... "" ............ " ........ . 1.6 « 12.0 « 

Norsk Luthers Misjonssamb ... " .................................... " .... " ... " .... . 9.0 ' 8.0 « 

LO .... " .......... " ..................... " ............... "." .. " ... " .... "." ....................... . 7.5 « 6.9 « 

Care·Norge ...... " .................. "." ................... " .... "." ..... " .... " ..... " ...... . 2.1 « 6.4 « 
Norsk Blindeforbund ........... " ................. " ........... " ............. "" ........ . LI < 6.2 « 

Norsk Misjonsselskap ......... "." ... " ...... " ." .......... " ... " ...................... . 5.8 « 4.9 « 
Santalmisjonen .. " ............ " ................ "" ......................... "."." ......... . 2.3 « 3.7 « 

7.4 ORGANISASJONENE PÅ HELSE- OG 
SOSIALSEKTOREN 

vært en jevn og rask vekst, med et unntak for 
tiåret 1955-65 da veksten var noe mindre. 

7 .4.1 Innledning 
Målt i antall landsomfattende organisasjo

ner er det organisasjonene på helse- og sosial
sektoren som har hatt den sterkeste tilveksten 
etter krigen ved siden av organisasjoner for 
kultur, natur, friluft og miljøvern. På helse
og sosialsektoren er det siden 1945 dannet 91 
nye landsomfattende organisasjoner. Det har 

Organisasjonene på denne sektoren kan de· 
les i tre: humanitære hjelpeorganisasjoner, 
interesseorganisasjoner og opplysningsorgani
sasjoner. 

De store humanitære hjelpeorganisasjonene 
ble dannet dels lenge før 2. verdenskrig. 
Norsk Folkehjelp (1939) hadde sine røtter i 
Arbeidersaniteten og Spaniakomiteen tidlig 
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på 1930-tallet. Røde Kors, Nasjonalforeningen 
for folkehelsen og Norske kvinners Sanitets
forening hadde utvidet sitt arbeidsfelt kraftig 
i mellomkrigstiden. Karl Evang sa på et lands
styremøte i Nasjonalforeningen i 1948 at det 
knapt var et sted i landet hvor det ikke fantes 
en lokalforening knyttet til en av de 4 store 
humanitære organisasjonene. Han understre· 
ket samtidig at dette var et arbeid det offent
lige ikke kunne unnvære. 

Fra de store helseorganisasjonene gikk det 
utløpere som etterhvert etablerte seg som 
selvstendige enheter. Røde Kors, Nasjonalfor
eningen, Sanitetsforeningen og Norsk Folke~ 
hjelp stod sammen bak Landsforeningen mot 
Kreft. Europahjelpen som ble dannet rett etter 
krigen var et lignende fellestiltak som senere 
ble tll Norges Flyktningeråd med over 20 til
sluttede organisasjoner. 

Flere av de store humanitære organisasjone
ne var aktive i arbeidet for å hjelpe grupper 
som enten fikk, eller alt hadde, sin egen orga
nisasjon. Sanitetsforeningen engasjerte seg 
sterkt i revmatismesaken og spilte en pioner
rolle der. Nasjonalforeningen var aktiv i 
arbeidet for epileptikere og innen åndsvake
omsorgen. Norsk Folkehjelp engasjerte seg for 
epileptikere og andre funksjonshemmede. Det 
er karakteristisk at det var de 4 store humani
tære organisasjonene som i 1951 i samarbeid 
med Sosialdepartementet opprettet •Samord· 
ningsrådet for frivillig arbeid for psykisk 
utviklingshemmede• for å koordinere det fri
villige åndsvakearbeid. 

Tre store humanitære hjelpeorganisasjoner 
er dannet etter krigen, alle med et internasjo
nalt siktemål. Redd Barna (1947), Kirkens 
Nødhjelp, som da det ble dannet i 1947 het 
Menighetspleienes Landsforbund, og Det 
norske flyktningeråd. Flyktningerådet var en 
fortsettelse og utvidelse av Europahjelpen og 
ble stiftet i 1952. Senere ble Flyktningerådet 
en halvoffentlig institusjon i og med at staten 
i 1981 tok over arbeidet for flyktninger i og 
til Norge. Flyktningenes Venner, som i dag 
har ca. 500 medlemmer, ble dannet i 1952 og 
er en organisasjon som arbeider for flykt· 
ninger på individuell basis. 

Samarbeidet mellom de store humanitære 
hjelpeorganisasjonene stammer fra mellom
krigstiden. Nasjonalforeningen tok i begyn
nelsen av 1920-årene initiativ til et fellesut
valg som skulle drøfte samarbeidsspørsmål. 
Resultatet ble at man på et møte innkalt av 
overlegen for tuberkulosen i 1926 underskrev 
en avtale som slo fast at det ikke skulle opp
rettes konkurrerende lag på steder det allere· 
de var foreninger som drev tuberkulosearbeid. 
Denne avtalen forhindret imidlertid ikke at 
det oppstod gnisninger, og fra 1947 opptok 

man mer regelmessige drøftinger. Drøftinge
ne var bakgrunnen for opprettelsen av et 
permanent samarbeidsråd i 1952. Hensikten 
var å fremme gjensidig forståelse, løse uove
rensstemmelser, foreslå en arbeidsdeling og 
samarbeide med det offentlige om felles opp· 
gaver. Man antok at behovet for landsomfat· 
tende humanitære organisasjoner var dekket 
og oppgaven var nå blant annet å «anerkjenne 
hverandres plass og betydning i landets helse
arbeid». De fire forpliktet seg i tråd med dette 
til å ta «gjensidig hensyn til hverandres virk
son1het» gjennom bindende avtaler om sin 
innsamlingsvirksomhet. Man delte et marked. 

Den 2. type organisasjoner på helse- og sosi
alsektoren er de rene opplysningsorganisasjo
nene. I mellomkrigstiden var det få slike. 
Vern og Velferd (1936) arbeidet med forebyg
gende helseopplysning på arbeidsplassene. 
Ellers var det de store humanitære helseorga
nisasjonene som først og fremst drev helsese
opplysningsvirksomhet i tillegg til Husmor· 
forbundet og Sanitetsforeningen. Også når det 
gjelder helseopplysning har organisasjonsve
senet vært i vekst i etterkrigstiden. Trygg 
Trafikk og Landsforeningen for kosthold og 
helse ble dannet i 1956, Norsk forening for 
familieplanlegging som i dag har 19 med
lemsorganisasjoner ble stiftet i 1969. En rekke 
nye opplysningsorganisasjoner på helse- og 
sosialsektoren kom på 70-tallet: Norsk ergono
miutvalg (1972), Kvinnetiltak for ferdseis· 
trygghet (1976) og Norsk Forening for mental 
helse (1978). Samarbeidsorganet for helseopp
lysning (1979) er et frittstående råd und<>r 
Helsedirektoratet for alle frivillige organisa
sjoner og offentlige instanser som er opptatt 
av helseopplysning. Samarbeidsorganet ble 
opprettet for å styrke koordineringen av det 
offentlige og det organisasjonsdrevne helse
opplysningsarbeidet. I Stortingsmelding nr. 
15 for 1977-78 er det gitt en oversikt over 49 
frivillige organisasjoners helseopplysnings
virksomhet. Til opplysningsarbeid i organisa · 
sjonsregi ble det i 1973 brukt ca. 20 mill.kr" 
hvorav ca. 37% ble finansiert over statsbud· 
sjette\. Rundt 100 personer var ansatt i 
organisasjonene for å drive helseopplysnings
arbeid. 

Den tredje gruppen organisasjoner på helse. 
og sosialsektoren er interesse- og selvhjelpsor
ganisasjonene. Disse har svært ulik opprinn
else. Organisasjonene for blinde og døve ble 
opprettet alt rundt 1. verdenskrig. I disse orga
nisasjonene har veldedighetsaspektet hatt 
relativt stor plass og sympatisørinnslaget vært 
mer framtredende · i allefall i organisasjone
nes tidligste fase. I etterkrigstiden har organi· 
seringen blant funksjonshemmede og 
vanskeligstilte grupper hatt en sterkere foran· 
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kring i gruppene selv, men det har også vært 
tatt initiativ fra de store humanitære hjelpeor
ganisasjonene til dannelsen av slike interesse
organisasjoner. 

7.4.2 Interesseorganisasjonene på helse· og 
sosialsektoren 

Dannelsen av selvhjelps- og interesseorga
nisasjonene på helse- og sosialsektoren er i 
vesentlig grad et etterkrigsfenomen. Pr. 1983 
fant.es det ca. 40 organisasjoner av denne ty· 
pen. I dag er det ca. 70. Før krigen var det 
bare blinde, døve og vanføre som hadde slike 
organisasjoner. Gjennom hele etterkrigstiden 
har stadig nye pasientgrupper fått sin organi
sasjon: poliorammede (1947), hørselshemme
de (1947), sukkersyke (1948), kreftsyke (1948), 
cerebral parese-rammede (1950). revmatikere 
(1951), døvblinde (1957), astmatikere og aller
gikere (1960), psoriasispasienter (1962), bløde
re (1966), multipel skieroserammede (1966), 
dysmelirammede (1965), Jaryngestomerte 
(1967), psykisk utviklingshemmede (1967), 
epileptikere (1974), coeliacirammede (1974), 
lese- og skrivehemmede (1976), iko-, cola- og 
urosliomiopererte (1977), ostogenesis imper
fecta (1979) og muskelsyke (1981). De aller 
nyeste eksemplene på slike organisasjoner er 
Norsk Lymfeødemforening (1987), Norsk Fi· 
brosittforening (1987), en forening for hjerte
opererte og Landsforeningen mot AIDS (1987) 
som ikke er en ren interesseorganisasjon, men 
en bredt sammensatt fellesforening som de 
homofiles organisasjoner tok initiativ til. l til· 
legg kommer noen organisasjoner jeg ikke har 
tidfestet opprinnelsen til: Foreningen for barn 
med hoftelidelser, kontakttjeneste for bryst
kreftopererte og Landsforeningen for psyko
tiske barn. 

Det er i etterkrigstiden også dannet en lang 
rekke interesseorganisasjoner for vanskelig
stilte og diskriminerte grupper: Ensliges 
Landsforbund (1957), Norges Havfrueforbund 
(for sjømannsfruer, 1964), Alene-Foreldrefor
eningen (1966), Ammehjelpen (1968), KROM 
(1968), Foreldreforeningen for barn fra andre 
land (1973), Arbeidsgruppe for homofil frigjø
ring (1976), Veiledningssenteret for stoffmis
brukeres pårørende (1973), Krisesenterbeve
gelsen (1974), Straffedes organisasjon i Norge 
(1980) og Foreningen for trafikkskadde. 

Rett etter krigen gikk en del av de funk· 
sjonshemmedes organisasjoner sammen i 
fellesorganer for å gi deltakerne mer tyngde 
og koordinere arbeidet. Landsnemnda for 
Funksjonshemmedes organisasjoner (fra 1974 
kalt Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon) 
ble dannet i 1950 og Samordningsrådet for 
åndsvakesaker (i dag Samordningsrådet for 
det frivillige arbeid for psykisk utviklings
hemmede) ble opprettet i 1951. 

De med mest synlige handikap fikk sine 
organisasjoner først. Polio- og cerebral-parese
rammede fikk sine interesseorganisasjoner 
rett etter 1945. Senere har stadig nye grupper 
funksjonshemmede fått sine organisasjoner. 
Den medisinske utvikling har hatt betydning 
for dannelsen av denne typen organisasjoner. 
Krav kan dermed rettes til det offentlige om 
å legge forholdene til rette for behandling. 

Som forklaring på en relativt sen organisa
sjonsdannelse for en rekke handikap har man 
trukket fram den geografiske og sosiale spred
ningen av disse funksjonshemmingene. En 
velstandsutgjevning og en større sosial og 
økonomisk Hkhet i etterkrigstiden har gitt 
bedre grunnlag for dannelse av organisasjoner 
på tvers av sosiale skillelinjer. 

Man skal heller ikke se bort fra at utviklin
gen av interesseorganisasjoner er blitt en 
selvforsterkende prosess, hvor man for å bli 
hørt må ha en organisasjon for å fremme sine 
synspunkter. 

Også et økende offentlig engasjement er en 
del av bakgrunnen for dannelsen av handi
kappedes interesseorganisasjoner (V. Hjelm
tveit: Om interesse- og selvhjelpsorganisasjo
ners sosialpolitiske rolle. I Lorentzen (red.), 
«Privat eller offentlig velferd» - Oslo 1984). 
Fra 1967 er det blitt gitt støtte over stats
budsjettet til «praktisk arbeid, trivsel- og 
velferdstiltak> i de handikappedes organisa
sjoners regi. Opprettelsen av denne posten 
bidro konkret til dannelsen av nye interesse
organisasjoner for handikappede (St.meld. nr. 
23 for 1977-78, s.18-20). Bevilgningens størrel
se økte fram til 1972, deretter var det en reell 
nedgang til 1978 etterfulgt av en svak økning. 

Organisasjonene for handikappede ivaretar 
3 hovedfunksjoner. De er en møteplass for 
funksjonshemmede med samme handikap, og 
kan gi en følelse av gruppetilhørighet og der
med større selvtillit hos den enkelte. De er en 
hjelpeinstans for sine medlemmer gjennom 
drift av egne institusjoner og andre tiltak, som 
f.eks. konsulentvirksomhet. For det tredje er 
de pressgrupper som informerer det offentlige 
om gruppens behov og forsøker å få det of
fentlige til å ta et ansvar for at de funksjons
hemmede skal kunne leve et verdig liv. 
Hvordan organisasjonene selv oppfatter disse 
aspektene ved sin virksomhet og hvordan de 
prioriteres er forskjellig i de ulike organisasjo
nene, og det er eksempler på at interesseorga
nisasjoner for handikappede har endret syn 
på hva som er organisasjonens primære rolle. 

Motivene for dannelsen av interesseorgani
sasjoner kan være knyttet til alle disse tre 
funksjonene, men tradisjonelt har de handi
kappede vært opptatt av forholdet mellom 
organisering og offentlig ansvar. Det har vært, 
og er, viktig å få anerkjent de funksjonshem-
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medes likestilling i samfunnet. Dermed 
aktualiseres også spenningen mellom den pri
vate veldedighet og det offentlige ansvar for 
alle samfunnsmedlemmers livsbetingelser. 
Dette har også vært en kilde til motsetninger 
innen de funksjonshemmedes egne organisa
sjoner. Da Vanførelaget i 1970 skiftet navn til 
Norges Handikapforbund, var det et symbol 
på at veldedighetsperspektivet hadde lidd ne
derlag, Den holdning til veldedighetsarbeid 
som hadde ført til splittelsen av de handikap
pedes fellesorganisasjon og dannelsen av 
«interesseorganisasjonen for Funksjonshem
mede» (!FF) på begynnelsen av 1970-tallet: 
•de handikappede er det offentliges ansvar», 
denne holdningen seiret i Vanførelaget. 

Et eksempel fra 1987 er illustrerende for 
hvilke konsekvenser disse motsetningene kan 
få. Dette årets •Røde Fjær•·aksjon i regi av 
Lions Club ble holdt til inntekt for Evenes 
Blindesenter og Haugland Helsesportsenter. 
Norges Handikapforbund uttrykte frykt «for 
at private innsamlingsaksjoner skal slå beina 
under den politiske velviljen til at rehabilite
ring av funksjonshemmede er det offentliges 
ansvar» (Forbundsleder R. Høyem i Arbeider
bladet 21.3.87). Private innsamlingsaksjoner 
er ikke del av den helhetlige strategi som er 
det offentliges ansvar, og det er uheldig at 
private innsamlingsaksjoner binder offentlige 
midler til tiltak som ikke er en del av en slik 
offentlig strategi. Slike synspunkter er det 
imidlertid ikke enighet om i de funksjonshem· 
medes organisasjoner. Blindeforbundet, som 
overfor to regjeringer har tatt opp utbyggin· 
gen av Evenes-senteret uten å få gjennomslag, 
mente at tiden nå var inne til å selv ta et initia· 
liv (Dagbladet 23.3.87). Handikapidrettsfor· 
bundet mente at det arbeid de veldedige 
organisasjonene utfører tiltrekker den offent· 
lige oppmerksomhet. til betydelige problem· 
områder og dermed frambringer et økt 
offentlig engasjement. 

Samarbeidet mellom det offentlige og de 
funksjonshemmedes organisasjoner ble insti· 
tusjonalisert i 1955 med opprettelsen av 
Sentralrådet for yrkesvalghemmede, under 
Kommunal- og Arbeidsdepartementet. Sen
tralrådet skulle være et rådgivende organ for 
departementene, offentlige institusjoner og 
organisasjonene når det gjaldt attføringsspørs
mål. Rådet hadde 15 medlemmer fra departe
menter, direktorater, attføringsinstitutter og 
fra Samarbeidsnemnda for de yrkesvalgshem
medes organisasjoner. Rådet for funksjons. 
hemmede, som ble opprettet i 1969, var en 
videreføring av Sentralrådet. Dette rådet skul
le også bestå av representanter for det offent
lige og de funksjonshemmedes organisasjoner 
for å sikre gjensidig informasjon, samordning 

og rådgivning. Om formålet heter det at •Rå· 
det skal virke for at forholdene blir lagt til 
rette for et samarbeid mellom organisasjonene 
av funksjonshemmede eller organisasjoner 
som ivaretar deres interesser, departementer 
og andre offentlige institusjoner• (St.meld. 88 
for 1967 -68, s. 57). 

I forbindelse med opprettelsen av rådet tok 
departementet til orde for en klarere grense
oppgang mellom det offentlige og organisasjo
nene i arbeidet for de funksjonshemmede. 
Man erkjente at det offentlige hadde ansvaret 
for omsorgen for de funksjonshemmede. For 
å koordinere og styrke den offentlige innsat
sen ble det opprettet et sosialmedisinsk kontor 
i Helsedirektoratet (1969) og et fast inter· 
departementalt utvalg samme år for å samord· 
ne innsatsen for funksjonshemmede. 

St.meld. 23 for 1977-78 Om funksjonshem
mede, tok for første gang opp forholdet 
mellom offentlige myndigheter og de handi
kappedes organisasjoner til prinsippiell 
vurdering. Meldingen ble utarbeidet på bak
grunn av at Stortingets sosialkomite hadde 
gitt uttrykk for at en rekke av de oppgavene 
som organisasjonene utfører bør løses i offent
lig regi (Innst. S. nr. 11, 1973-74). Komiteen 
ba om at det ble utarbeidet en plan for «økt 
offentlig engasjement og ansvar" Dette øns· 
ket ble fulgt opp i stortingsmeldingen ved at 
en rekke praktiske tiltak drevet av organisa· 
sjonene selv ble foreslått overført til det 
offentlige. Departementet mente at <midler 
staten i dag bevilger til organisasjonenes prak· 
tiske arbejd, bortfaller i sin nåværende form» 
(St.meld. 23 for 1977-78, s.6). Funksjonshem
medes organisasjoner ville da få en mer 
enhetlig profil, de •bør i prinsippet fungere 
som sosialpolitiske interesseorganisasjoner, og 
gis tilskott til slik virksomhet». Det ble under, 
streket at det var viktig å sikre organisasjone
nes økonomi slik at de kunne virke effektivt 
som pressgrupper. 

Departementet lanserte 6g nye ideer når det 
gjaldt samarbeidet mellom det offentlige og 
organisasjonene. Det ble prinsippielt aner
kjent at organisasjonene hadde krav på å få 
anledning til å komme med forslag til løsnin
ger og at de måtte ha en •reell mulighet for 
innflytelse>. Men man så ikke eksistensen av 
et fast konsultativt råd som den beste løsnin
gen: «behovet for gjensidig informasjon og 
kontakt mellom det offentlige og organisasjo
nene (kan) best ivaretas gjennom kontaktmø
ter foranlediget av konkrete saker eller behov• 
(s. 16). Hovedmotivet for en slik organisering 
av kontakten hevdet departementet var at 
man ved en slik ordning ville få bedre kontakt 
med svakt organiserte og uorganiserte grup· 
per. I tillegg pekte man på at «ved å velge en 
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uformalisert samarbeidsform unngår man å 
låse seg fast i strukturer som senere vil vise 
seg uhensiktsmessige og lite egnet til å dekke 
behovet for informasjon og kontakt.. Det 
overordnede hensyn var fremdeles ønsket om 
å opprettholde den nødvendige kontakten 
med de funksjonshemmedes organisasjoner 
som en viktig forutsetning for en hensiktsmes
sig offentlig politikk. 

Eksempler på interesseorganisas.Jonenes ar
beid 

I tillegg til samarbeidet mellom det offent
lige og de funksjonshemmedes organisasjoner 
har organisasjonene arbeidet med sine egne 
tiltak, med eller uten offentlig økonomisk 
støtte. Dette har vært, og er, et svært omfat
tende arbeid, som ikke kan behandles i sin 
helhet her. Det følgende er kun tenkt som 
eksempler på hva 3 interesseorganisasjoner 
har tatt av ulike initiativ i den første del av 
etterkrigstiden for å indikere bredden i, og 
betydningen av engasjementet. 

· Revmatikerforbundet 
Det var Sanitetsforeningen som tok opp rev

matismearbeidet i 1930-årene. Oslo Sanitets
forening begynte i 1930, med moralsk støtte 
fra legeforeningens revmatismekomite og 
medisinaldirektøren, å legge planer for et 
Revmatismesykehus. I 1938 kunne sykehuset 
åpne med 145 sengeplasser. Under krigen tok 
Sanitetsforeningen opp tanken om å bygge 3 
nye revmatismesykehus i Bergen, Trondheim 
og Haugesund, men disse planene ble ikke 
realisert før på slutten av 1950-ta!let. 

Etter krigen dannet Den norske forening 
mot Revmatismen, som hovedsakelig bestod 
av revmatologer, og Sanitetsforeningen en fei· 
leskomite - det norske Revmautvalg · for å 
fremme arbeidet mot revmatisme. 

Norges Revmatikerforbund (NRF) ble opp
rettet av pasienter på Revmatismesykehuset i 
Oslo i 1951. Når slike pasientgrupper bringes 
sammen i behandlings-, trenings- eller skole· 
ringsøyemed oppstår det gode betingelser for 
egenorganisering. De geografiske og sosiale 
barrierer blir midlertidig opphevet, og man 
kan etablere et fellesskap omkring et felles 
handikap. Helt fra forrige århundre har man 
sett mange eksempler på det. Revmatikerfor. 
bundet vokste raskt og hadde i 1956 21 
avdelinger med 4200 medlemmer. 

Det viktigste konkrete tiltak som ble satt 
igang av Revmatikerforbundet de første årene 
var et hjelp·til·selvhjelpfond for de hardest 
rammede revmatikerne, og i 1954 kom for
bundets første ambulerende fysioterapi-insti
tutt. De såkalte Revmabilene ble et fast 
innslag i forbundets arbeid i mange år fram· 

over. I 1961 hadde man ca. 10 slike biler som 
i 1960 ga nesten 19 000 behandlinger. Utgifte· 
ne til driften av bilene var dette året 232,000 
kroner som ble dekket av egne midler. 

Fra 1956 drev NRF også hjemmehjelp for 
revmatikere i Oslo. Etter 5 år fikk man støtte 
til dette arbeidet fra Oslo kommune. 

I 1950-årene var revmatisme en av de størs
te folkesykdommer. NRF henvendte seg til 
Helsedirektoratet og pekte på at 100.000 per
soner led av revmatisme og at det var et stort 
behov for å samordne organisasjonenes og det 
offentliges virksomhet på dette området. Som 
et svar på dette initiativet ble Revmakomiteen 
opprettet i 1955, og komiteens første innstil· 
ling forelå 2 år senere. Departementet vedgikk 
her at tilbudet til revmatikerne var altfor rna· 
gert. Noe behandling ble gitt ved de offentlige 
sykehusene. Sanitetsforeningen hadde på det· 
te tidspunkt to sykehus for revmatikere (ett i 
Oslo og et i Haugesund), Adventistsamfunnet 
drev noen kuranstalter og NRF hadde sine 
biler. 

Blant de tiltak departementet foreslo var 
flere og større spesialavdelinger ved de offent
lige sykehus, og opprettelse av en forsknings· 
avdeling for revmatologi ved Rikshospitalet 
og Haukeland sykehus. Det ble også lagt pla
ner for opprettelse av et forskningsenter for 
bevegelseslære tilknyttet den ortopediske kli
nikk ved Sophies Minde. I debatten om 
innstillingen i Stortinget ble det pekt på Rev
matikerforbundets positive rolle som pådriver 
og informant. Denne rollen har imidlertid ik· 
ke ført til radikal bedring av behandlingssitua
sjonen for revmatikere. Høsten 1986 protester· 
te en gruppe revmatikere på Løvebakken mot 
de lange behandlingskøene. 

- Tuberkuløses Hjelpeorganisasjon/Lands· 
foreningen for hjerte- og lungesyke. 
Tuberkuløses Hjelpeorganisasjon (THO) 

hadde som mange andre interesseorganisasjo
ner på helse- og sosialsektoren sitt utspring 
på en behandlingsinstitusjon. Miljøet rundt 
pasientbladet "Varden• på Vardå.-len Sanatori
um dannet i 1943 THO. Grunnlaget var kravet 
om at tuberkulosepasienters problemer skulle 
behandles ved samfunnsmessige tiltak og ikke 
ved omsorg og veldedighet. THO var en inte
resseorganisasjon som krevde at staten skulle 
gi de tuberkuløse gode betingelser for et me
ningsfylt liv. Organisasjonen spredte seg raskt 
til andre institusjoner. På landsmøtet i 1945 
var det representanter for 35 lokallag over 
hele landet. 

THOs grunnholdning utelukket imidlertid 
ikke igangsetting av egne tiltak. Yrkesskolen 
på Krokeide ble innviet alt høsten 1946. Den 
finansielle hovedkilden var landslotteriet, 
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men man fikk også støtte fra Rikstrygdever
ket, enkelte fylker og fra midlene til ekstraor
dinær yrkesopplæring. 

THO engasjerte seg tidlig i den offentlige 
debatt om helsespørsmål og da lovene om 
skjermbilledefotografering, tuberkulinprøver 
og vaksinasjon skulle behandles i Stortinget i 
194 7 ble samtlige lag oppfordret til å uttale seg 
om lovforslagene. Sosialminister Sven Oftedal 
kommenterte dette slik i Stortinget: «Der lig
ger på presidentens bord resolusjoner vedtatt 
av pasientforening på pasientforening rundt 
omkring i de forskjellige tuberkuloseanstalte
ne i dette land. De ber alle Odelstinget om å 
gjennomføre denne lovgivning. Og er det no
en som har grunn og rett til å uttale seg i 
denne sak, så må det være disse mennesker.» 
THO var iallefall anerkjent som menings
berettiget. 

Da loven om obligatorisk syketrygd ble be
handlet i 1950 forelå det for Stortinget uttalel
ser fra 50 THO-lag over hele landet. Det førte 
ikke til noen uføretrygd for tuberkuløse, men 
en forbedring man oppnådde var rett til syke
penger i mer enn to år dersom det ved kurativ 
behandling var mulig å bringe pasienten til
bake til arbeid. 

Da man i 1959 engasjerte seg i debatten om 
Lov om uføretrygd førte THOs kritikk mot 
departementets forslag om 3/4-ervervsuførhet 
som betingelse for uføretrygd til at dette kra
vet ble senket til 2/3-ervervsuførhet. Helt 
siden 1945 hadde uføretrygd for tuberkuløse 
vært en sentral kampsak for THO. Det startet 
med oppfordringer til kommunene om julebi
drag til tuberkuløse på 40-tallet. Arbeidet førte 
til at endel kommuner opprettet trygdeord
ninger for tuberkuløse, og i 1960 var det rundt 
halvparten av kommunene som hadde en slik 
lokal trygdeordning. Selv om ytelsene var 
svært ulike fra kommune til kommune betød 
det en bedring av de tuberkuløses økonomiske 
situasjon. 

I 1950 tok THO initiativ til dannelsen av 
Landsnemnda av de delvis Arbeidsføres orga
nisasjoner (fra 1974: Funksjonshemmedes 
fellesorganisasjon). Her deltok Norges Blinde
forbund, Norges Hørselvern, Norges Vanføre
lag og Norske Døves Landsforbund. Norges 
Revmatikerforbund var med fra 1951. Lands
nemnda ble representert i «Komiteen til 
utredning om sysselsetting av delvis arbeids
føre,, den såkalte Torpkomiteen. Komiteens 
første innstilling var kommet alt i 1948 og 
hadde foreslått opprettet arbeidskonsulentstil
linger over hele landet. Sysselsettingsloven 
av 194 7 bestemte at det skulle være offentlig 
arbeidsformidling i alle kommuner og det ble 
gitt anledning til å ansette konsulenter spesi
elt for yrkesvalghemmede. Oslo kommune 

hadde ansatt en slik konsulent alt i 194 7, men 
når det gjaldt en rekke andre stillinger måtte 
organisasjonene i flere år purre på Stortinget 
for å få disse opprettet. Først i valgåret 1953 
ble de resterende 11 arbeidskonsulentstillin
gene bevilget. 

Torpkomiteens annen innstilling kom i 1952 
og la grunnlaget for utbyggingen av attfø
ringsapparatet. THO var enig i grunnprinsip
pene, selv om organisasjonen mente at det 
ikke var tatt nok hensyn til ulikhetene mellom 
landsdelene og til kvinnenes spesielle proble
mer. 

Mulighetene til attføring hadde vært en av 
THOs kjernesaker i mange år, og da loven om 
attføring kom i 1960 hadde organisasjonen 
lenge pekt på behovet for attføringsinstitutter 
i Trondheim, Bergen og Oslo. THO hadde 
også lagt ned mye arbeid i start av egne bedrif
ter for attføring og varig vernet arbeid. 

THO satte søkelyset på tuberkuløses boligsi
tuasjon. I 1952 fikk organisasjonen Helsedi
rektoratet til å undersøke boforholdene for 
tuberkuløse i Oslo, Trondheim, Bergen og 
Finnmark. Bergen helseråd påviste at 520 tu
berkuløse i byen delte soverom med familien. 
Undersøkelsene førte ikke til noe offentlig 
initiativ for å bedre tuberkuløses bosituasjon, 
og først i 1959 hadde THO ressurser nok til å 
leie et pensjonat for yrkesvalghemmede. I 
1967 ble Landsforeningen for hjerte- og lunge
sykes Boligselskap stiftet med det formål å 
reise boliger for funksjonshemmede. Fram til 
1983 reiste dette selskapet 21 eiendommer 
med 336 boenheter. 

På gnmn av tuberkulosens stadig minkende 
utbredelse vedtok THOs landsmøte i 1959 å 
styrke samarbeidet med Landsnemnda for de 
delvis arbeidsføres organisasjoner. Samtidig 
åpnet man THO for personer med lidelser i 
luftveiene, hjerte og kretsløp. Som en konse
kvens av dette endret man i 1961 navn til 
Landsforeningen for hjerte- og lungesyke. 

- CerebraL-pareseforeningen 
Det organiserte arbeidet for barn med cere

bral-parese begynte i 1950-årene, og initiativet 
til behandling av dette handikap har helt fram 
til midten av 70-tallet ligget hos private. Barn 
med cerebral parese hadde ingen spesielle 
behandlingsmuligheter l 40-årene. I 1950 flkk 
en uformell interessegruppe med bl.a. foreldre 
til barn rammet av cerebral-parese opprettet 
en spesialklinikk for 5-6 barn ved barneavde
lingen på Rikshospitalet. I forbindelse med 
dette ble Cerebral-pareseforeningen i Norge 
stiftet av 3 Jeger, 3 foreldre og 1 fysiotera
peut. Foreningen knyttet seg til Norges Van
førelag og Samarbeidsnemnda for yrkesvalg
hemmede. 
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Cerebral-parese foreningen fikk i 1957 opp
rettet et sentralinstitutt for hele landet i Oslo, 
fra 1968 på Berg Gård. Organisasjonen hadde 
i 1965 103 behandlingsplasser, ti år senere var 
antallet det samme. I 1965 var det 6g to andre 
organisasjoner som drev institusjoner for cere
bral parese-rammede. Sanitetsforeningen 
hadde 78 plasser og Røde Kors 14 plasser. 
Verken her eller i offentlig regi ble det oppret· 
tet noen nye plasser i perioden 1965-75. Det 
var med andre ord utelukkende organisasjons
initiativ som stod bak opprettelsen av behand
lingstilbud for cerebral-pareserammede. 

7.4.3 De store humanitære hjelpeorganisa
sjonene 

7.4.3.1 Røde Kors 
Forståelsen for Røde Kors' arbeid vokste 

under krigen, noe som ga seg utslag i med
lemsoppslutningen. I mellomkrigstiden hadde 
Røde Kors hatt mellom 80 og 90.000 med
lemmer, i 1949 var dette økt til 135.000, to år 
senere til 163.000. Oppslutningen har siden 
vært stabil. 

Ungdomsarbeidet gjennom Ungdommens 
Røde Kors (URK) utviklet seg også etter kri
gen. Fra 1939 til 1945 var medlemstallet 
sunket fra 15.400 til 5.400, men arbeidet blant 
de unge tok seg raskt opp og i 1950 hadde 
URK 152 lag med 12.000 medlemmer. I resten 
av etterkrigstiden har oppslutningen vært noe 
økende. 

I tillegg til det flyktningearbeid som Røde 
Kors drev gjennom Europahjelpen, som i pe
rioden 1946-53 samlet inn 18 mlllioner kroner 
til flyktningearbeidet, og senere i Norges 
Flyktningeråd, tok organisasjonen på seg en 
rekke nye arbeidsområder i etterkrigstiden. 

<'Pasientvennene» startet sine besøk på sy
kehus i Oslo i 1949. Siden utvidet aktiviteten 
seg kraftig og spredte seg over hele landet. I 
1966 hadde Røde Kors 1877 pasientvenner, ti 
år senere var det 5374. 

Røde Kors ble i 1946 oppfordret av Sosialde
partementet og Helsedirektoratet til å gjøre 
en innsats innen åndssvakeomsorgen. Det of
fentlige var fullt klar over det frivillige 
organisasjonsvesens potensialer. Fra før kri
gen var det bare 2 anstalter for åndssvake i 
Norge - Emma Hiort i Bærum og Statens 
Pleiehjem i Klæbu. I 1943 var det blitt oppret
tet et hjem for åndssvake barn på Grorud i 
Oslo. 

Allerede i 1948 kunne Røde Kors åpne førs· 
te del av •Bakkebo• ved Egersund, planlagt 
til å kunne ta imot 500 elever. Noe senere 
åpnet Oslo Røde Kors sin arbeidsskole og 
hjem for åndssvake på Søndre Land. Røde 
Kors har vært aktiv innen institusjonsbyggin-

gen for åndssvake i hele etterkrigstiden og 
hadde i 1970 15 daghjem, skoler og hjem for 
åndssvake. 

Samarbeidet innen åndsvakeomsorgen mel
lom offentlige myndigheter og de humanitære 
hjelpeorganisasjonene ble samtidig utvidet. I 
1950 ble det nedsatt et arbeidsutvalg for ånds
svakesaken hvor de 4 store humanitære 
hjelpeorganisasjoner og De norske diakoners 
broderforbund var representert sammen med 
Sosialdepartementet. I forlengelsen av dette 
utvalget ble det opprettet en samarbeidskomi· 
te for åndssvakesaken med 2 representanter 
for hver av de 4 store humanitære organisasjo· 
nene og 2 representanter for hver av regione· 
ne i åndssvakeomsorgen. 

Dermed hadde man opprettet organer for 
kommunikasjon og samarbeid mellom det of
fentlige og de frivillige organisasjonene. Det 
betød ikke at statens oppgave nå var omdefi
nert. I en innstilling fra Stortingets sosialko
mite i 1952 (St.innst. nr. 31211952) heter det 
at «Det er ".""". ikke forutsatt at staten skal 
ta initiativ til eller reise de institusjonene det 
er behov for." Dette var ifølge komiteen en 
oppgave for fylker og kommuner i samarbeid 
med de frivillige organisasjonene. Denne opp
fatningen endret seg, og i 1960/61 var hold
ningen en annen: «Selv om den store innsats 
som er gjort og stadig gjøres av private organi
sasjoner o.l. er det uten videre klart at denne 
fremgangsmåte ikke kan sikre den raske og 
effektive utbygging som det store og akutte 
behov krever. Det er derfor nødvendig at det 
fra det offentliges side ytes betydelig bistand 
til den videre utbygging. På den annen side 
er det naturlig å bygge videre på den innsats 
(fra de frivillige organisasjonene) som det all· 
tid vil være plass for i åndssvakeomsorgen» 
(St.prp. nr. 36 for 1960-61 s. 7). Her understre· 
kes det offentlige ansvar samtidig som man 
vil opprettholde organisasjonenes innsats og i 
tillegg lette deres virksomhet med å godta 
avdrag på lån som driftsutgifter og dermed 
berettiget offentlig tilskudd. 

Ved siden av innsatsen i åndssvakeomsor
gen var arbeidet for epileptikere, som Røde 
Kors startet i 1930-årene, en del av organisa
sjonens utvidete engasjement. Det eneste 
tilbud for epileptikere som eksisterte før kri
gen var et epiletikerhjem som staten i 1934 
hadde fått vederlagsfritt av diakonene. Røde 
Kors hadde i 194 7 samlet inn 925.000 kroner 
til et planlagt kurhjem for epileptiske barn. 
Da staten i begynnelsen av 50-årene ikke fant 
å kunne bevilge midler til opprettelsen av 
denne anstalten slik forutsetningen hadde 
vært, finansierte Røde Kors selv et kurhjem 
med 36 plasser og et søsterhjem som begge 
ble overrakt staten i 1954. Etter dette var det 
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Norsk Folkehjelp som ble den drivende kraft 
i epileptikerarbeidet. 

Røde Kors engasjerte seg også i arbeidet for 
grupper med andre handikap. Indirekte del
tok Røde Kors i arbeidet for multipel sklerose
rammede ved å stille lokale til rådighet for 
initiativtakerne til multipel-skleroseforenin
gen. På 60-tallet tok man opp arbeidet for 
astmatikere og allergikere. Foruten et astma-

Tabell 7.4.3.1. Institusjoner drevet av Røde 
Kors i 1953, 1960, 1965 og 1970 

1953 1960 1965 1970 

Klinikker (sykehus) .. " 6 7 
Sykestuer"." ... "."."."." 19 19 
Sykepleierskoler .... "." 8 8 
Tuberkulosesanatorier 3 3 
Fødehjem "."."." ....... "" 1 5 
Hjem for eldre ."."." ... " 8 7 
Kursted ."" .. "" ." ." ." ."" l 1 
Barnas Hus "." ............ " 6 
Rekonvalesenthjem 
for barn ... "."" .. " ...... "." 2 1 
Hjem/skole/daghjem 
for åndssvake barn .... " 3 5 
Barnehjem .".".".""."." 2 1 
Barnehager/daghjem " 16 34 
Kontrollstasjoner 
mor/barn .. """""""".".. 26 44 
Folkebad" .. "."." ...... "." 19 19 
Helsehus " .. "."."." ...... " 7 
Hjem for eldre R.K. 
søstre .. "."".""""" .. "."" 3 
Hjem for barn med 
cerebral parese ."""""" 1 
Barnehage for barn 
med cerebral parese "" l 
Astmahjem for barn "" 
Barneparkeringer ."."" 
Fysikalske institutter " 
Klinisk laboratorium ". 
Poliklinikk ."." ."" ."." .. 
Legevakter .".".""."."" 
Frigangshjem ".""."." .. 
Rednings-hjelpe-
korps-hytter "".""." .. ". 
Pleiehjem "."."." ... "." .. 
Blodgiversentraler ".". 
Treningsinstitutt .""." .. 
Hjelpestasjoner/ 
u !lånsdepoter "."""""" 
Sykehjem.".""".""".". 
Arbeidsstuer for barn " 
Velferdssentraler."".". 
Røde Kors hus "."."".". 

4 3 
22 20 
8 
2 0 
4 4 
8 11 

2 I 

11 15 
2 I 

23 19 

38 46 
4 
6 6 

2 1 

1 I 

3 6 
I 
9 9 
l 3 
l I 
1 I 
2 2 
I I 

15 31 
I 
2 6 
I I 

6 63 
5 5 

3 
2 
1 

Totalt: """""."."."."."". 120 164 189 265 

hjem for barn var kronen på verket Voksenå
sen astmainstitutt som ble fullført i 70-årene 
med en egenkapital på 6 millioner kroner som 
stort sett bestod av innsamlede midler. 

Tabell 7.4.3.1. gir et inntrykk av Røde Kors' 
omfattende virksomhet i etterkrigstiden. 

Et tradisjonelt og prioritert felt innen Røde 
Kors' virksomhet var sykepleierutdanningen. 
Behovet etter krigen var stort. En komite ned
satt av Norsk Sykepleierforbund slo fast at 
man manglet 1500 sykepleiere i faste stillin
ger. Sosialdepartementet ga i 1957 uttrykk for 
at man ikke ville la det offentlige overta all 
sykepleierutdanningen. Sosialminister Gud
mund Harlem la fram myndighetenes syns
punkt på Røde Kors' landsmøte i 1957 og 
skisserte en ordning hvor fylkene hadde an
svaret for at det eksisterte en sykepleierskole 
i hvert fylke og selv avgjorde om denne skul
le drives av det offentlige eller av organisasjo· 
nene. Lov om sykepleierskoler av 1960 slo 
fast at staten skulle dekke utgiftene til under
visning, mens utgiftene til driften for øvrig 
skulle dekkes av by- eller fylkeskommunen. 

Utdanningskapasiteten på Røde Kors' syke
pleierskoler var mellom 250 og 300 elever 
årlig. Totalt hadde Norges Røde Kors fram til 
1970 utdannet 10.350 sykepleiere. 

Beredskapsarbeidet ble på bakgrunn av de 
erfaringene man gjorde under krigen en viktig 
oppgave. Rådet for frivillig sykepleie i felt ble 
avløst av Beredskapsrådet for landets helse
stell. De frivillige organisasjonenes viktigste 
oppgave i denne sammenheng skulle være å 
finne fram til tiltak som kunne øke sykehus
kapasiteten i en krigs- eller katastrofesitua
sjon, særlig gjennom opplæring av reserve
personell. I 1950 bevilget Stortinget 8 
millioner til dette arbeidet. 

Den generelle katastrofeberedskap i fred ble 
tatt hånd om av et katastrofeutvalg med repre
sentanter for Sivilforsvaret, Luftfartsmyndig
hetene, Forsvaret og Røde Kors. Røde Kors' 
Hjelpekorps skulle spille en sentral rolle som 
sanitetsavdelinger i Heimevernet og Sivilfor
svaret og det ble et nært samarbeid med 
Forsvaret når det gjaldt oppsetningen av korp
sene, uniformer, utdannelse av befal o.l. I 1961 
inngikk Røde Kors og Sivilforsvaret en ram
meavtale hvor man planlegger de tjenester 
som Røde Kors kan yte Sivilforsvaret. 

7.4.3.2 Nor•k• Kvinner• Sanitetsforening 
NKS er representativ for utviklingen i de 4 

store humanitære hjelpeorganisasjonene i et· 
terkrigstiden. Det har vært en sterk vekst i 
virksomhetens omfang. Noen tradisjonelle ar
beidsområder som tuberkulosearbeid, badesa
ken og legeundersøkelser av småbarn er enten 
nesten opphørt, overtatt av det offentlige eller 
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sterkt redusert, men til gjengjeld har man 
engasjert seg på en rekke nye felter. Rev
matisme, cerebral parese, åndssvakeomsorg 
og eldreomsorg er felter hvor organisasjonen 
har kanalisert mye av sine ressurser i etter~ 
krigstiden. 

Noen tall kan illustere institusjonsutviklin· 
gen de siste tiårene. I 1933 eide og drev NKS 
120 institusjoner, i 1969 var det 644 institusjo· 
ner i drift for ulike helseformål, fordelt på 
denne måten: 

Tabell 7.4.3.2.a. Sanitetsforeningens institu
sjoner pr. 1946 og 1969170 

tub.hjem og sanatorier ... 
komb.syke og tub.hjem" 
Alm. sykestue "."."."""". 
Klinikker spes.sykehus/ 
B-sykehus ".""""".""""" 
Kontrollstasjoner/helse-
stasjoner .......................... . 
Feriekolonihus ."""""."" 
Bad ....... "."." ............ " .... , .. 
Sykepleierskoler """.""" 
Hjelpepleierskoler """"" 
Revmatismesykehus/-
revm.hus ..................... " .. . 
syke/fødehjem ".""."""." 
gamle/pleiehjem """""". 
pensjonistboliger ".".""" 
inst. for multipel 
sklerose """""""."""""". 
inst. for senil demente "" 
velferdssentraler/eldre." 
inst. for cerebral parese " 
inst. for åndssvake """"" 
spesialskoleinternater "" 
psykiatriske behand
lingshjem for barn "" """ 
klinikk for nervøse "" "". 
rekreasjonshjem """"""" 
sykehotell ".""."."""""". 
leil/hus for tub.truede "" 
daghjem, barnehager, 
barneparker """""""""." 
fysikalske institutter"."" 
helsehus ."."""""."""""" 

1946 1969170 

21 6 
15 
9 

3 9 

270 649 
16 3 
89 189 

4 2 
3 

4 
24 
18 

5 (28 leil.) 

2 
9 
8 
6 
6 
2 

3 
1 
2 

li 
18 leil. 19 hus 

40 
li 

281 

Driften av institusjonene kostet i 1946 5 
millioner kroner, i 1971 ca. 93 milioner. Verdi· 
en av institusjonene ble i 1946 satt til 12. 7 
millioner kroner, i 1969 til 146.1 millioner kro
ner. Lokalforeningens utgifter steg fra 3.66 
millioner i 1946 til 15.8 millioner i 1969. 

Selv om man tar i betraktning prisstigning 
og verdiøkning illustrerer disse tallene en 
kraftig vekst. 

Veksten i medlemstilslutningen var ikke li· 
ke stor. Utviklingen av lag og antall med
lemmer mellom 1945 og 1985 framgår av 
tabell 7.4.3.2.b. 

Tabell 7.4.3.2.b. Medlems· og lagsutviklingen 
i NKS 1944· 1985. 

1944 """"""""""""""". 
1945 .".""""."."."""".". 
1950 "".""""""""."""". 
1955 """""""".".""""". 
1960 ".".""""."""".""". 
1970 """""""."""""".". 
1975 """.".".".""".","". 
1980 "".""."""""""""". 
1985 """""."""""""""" 

lag 

981 
1.205 
1.264 
1.312 
1.289 
1.240 
1.216 
1.184 

medlemmer 

168.255 
186.963 
218.669 
237.652 
242.833 
243.710 
237.380 
227.694 
212.259 

Den sterke veksten i deltakelsen rett etter 
krigen kan ha sin bakgrunn i håp om at det 
skulle føre med seg fordeler å delta l NKS 
fordeling av hjelp fra utlandet. I allefall en 
del av veksten kan ha sin forklaring her. Den 
gjennoppbyggingsentusiasme som preget de 
første årene etter krigen hadde nok også en 
viss betydning. 

Veksten forsatte fram til begynnelsen av 60-
årene, med noe forminsket styrke fra midten 
av tiåret. Virkningene av fraflytting og ur
banisering rammet NKS i form av forenings. 
nedleggelse på småsteder i Nordland, Troms 
og Finnmark, samt ytre strøk av Trøndelag. 

Tuberkulosearbeidet ble trappet ned etter 
krigen. l 1966 var det kun 2 institusjoner igjen 
av de 19 tuberkulosehjem, 16 kombinerte sy
kehus og tuberkuloseanstalter, 2 tuberkulose
sanatorier, 5 friluftskoler og 9 bolighus for 
tuberkulosetruede barn. Omlegging til annen 
virksomhet skjøt særlig fart i 50-årene, ofte i 
samarbeid med og i tråd med forslag fra helse
myndighetene. 

Sykepleierskolene var en annen tradisjonelt 
prioritert virksomhet. Skolene gikk imidlertid 
med underskudd som måtte dekkes av foren
ingene. En henvendelse til staten i 1957 viser 
at det offentlige ikke var interessert i å overta, 
driften ble sikret videre med en viss økning 
av statsbidraget og elevbetalingen fra sykehu
sene. I 1963 nedla Oslo Sanitetsforening sin 
sykepleieskole og startet istedet en hjelpe
pleierskole. Dette var mindre ressurskrevende 
og i 1969 hadde NKS 4 slike i drift. Syke
pleierskolen i Bodø ble overtatt av fylket i 
1967, mens skolene i Stavanger og Trondheim 
fortsatt ble drevet av organisasjonen. I alt had
de NKS utdannet 5 460 sykepleiere i perioden 
1898-1969. 

Beredskapsarbeidet ble organisert gjennom 
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Beredskapsrådet for landets helsestell (1948). 
Sanitetsforeningen holdt !.hjelpskurs og kurs 
i hjemmesykepleie, opprettet lasaretter i kret
sene og deltok i oppbygningen av Forsvarets 
og Sivilforsvarets sanitetsdepoter. Kvinnenes 
forsvarsvilje nedfelte seg og i Komiteen for 
kvinners frivillige beredskap (1951) som 12 
organisjoner og institusjoner stod bak. NKS 
var 6g representert i Landsrådet for Heime
vernet. 

Badesaken, som hadde røtter i mellomkrigs
tiden, nådde sitt klimaks i 1959 da NKS drev 
340 bad over hele landet. Etterhvert som inn
lagt varmt vann i bolighus og leiligheter ble 
mer vanlig, sank interessen og i 1967 var an~ 
tallet redusert til 200. 

Bygging av helsehus økte derimot sterkt i 
1950- og 60-årene. Denne virksomheten fikk 
betydelig offentlige bidrag. I 1952 hadde NKS 
65 slike hus, i 1969 281. 

Arbeidet for eldre var ikke noe nytt etter
krigsfenomen, men det har fått stadig større 
plass i NKS' virksomhet etter 1945. I 1958 var 
800 av foreningene opptatt med ulike former 
for arbeid blant eldre i velferdssentra, helse
stasjoner, hjemmehjelp, sykepleie, sykegym
nastikk, fotpleie og noen aldershjem. Institu
sjoner ble bygget, i 1969 var det 18 alders- og 
sykehjem med ca. 400 plasser som var eid og 
ble drevet av NKS. Totalt var det 59 pleie
eller sykehjem med 2900 plasser i 1969. NKS 
drev m.a.o. en betydelig del av dette. I tillegg 
hadde man 6 bolighus med 31 leiligheter. 

Sanitetsforeningen opprettet også spesialin
stitusjoner for senil demente (alderssløvede). 
Den første ble opprettet etter oppfordring fra 
fylkeslege og overlege i helsedirektoratet, 
Lohne Knudsen, i 1958. 10 år senere hadde 
NKS 9 institusjoner for senil demente med 
tilsammen 441 plasser. 

Helsestasjonsvirksomheten var en arv fra 
mellomkrigstiden som ble videreført og utvi
det etter 1945. På slutten av 60-ta!Jet var det 
660 slike i drift, kommunene overtok 20, mens 
driften av de øvrige beløp seg til 1,8 mill kro
ner årlige - et beløp som i all hovedsak ble 
dekket av NKS. I 1970 la Helsedirektoratet 
fram forslag om at kommunene etterhvert 
skulle overta denne virksomheten, noe som 
skjedde i løpet av 70-årene. 

Sanitetsforeningen var pioneren innen rev
matismeomsorgen. Alt i 1930 begynte forenin
gen å arbeide med planer om et eget 
revmatismesykehus, noe som ble realisert i 
Oslo i 1938. 20 år senere ble sykehusene i 
Haugesund og Trondheim åpnet med hjelp av 
flere private donasjoner og innsamlinger. På 
Lillehammer opprettet NKS et etterbehand
lingshjem for revmatikere som ble sterkt 
utvidet i 1966-67. Foruten disse institusjonene 

drev NKS pr. 1968 11 fysikalske institutter og 
man hadde i 1964 samarbeidet med Revmati· 
kerforbundet og Revmatologisk forening om 
«Helsegaven», en innsamlingsaksjonen som 
innbrakte 6,3 mill. kroner, 

NKS har 6g deltatt i kampen mot kreft gjen
nom Landsforeningen mot kreft (194 7). I de 
første 20 årene av Kreftforeningens virksom
het samlet NKS årlig inn gjennomsnittlig 100 
000 kroner. Sanitetssøstre assisterte under 
landsforeningens masseundersøkelse av 
brystkreft, og på midten av 60-tallet hadde 
NKS 56 faste diagnosestasjoner for bryst- og 
livmorkreft. 

NKS var medlem av det Samarbeidsrådet 
for åndsvakesaken som ble dannet i 1951 etter 
initiativ fra helsedirektoratet. Konkret førte 
engasjementet til en ombygging av 5 institu
sjoner til åndsvakehjem mellom 1952 og 69, 
med tilsammen 180 plasser. 

Arbeidet for cerebral pareserammene fore
gikk paralellt med dette. Mellom 1952 og 69 
fikk man opprettet 6 institusjoner med 118 
plasser innen cerebral-pareseomsorgen. 

I 50-årene dukket tanken om sykehotell 
opp. Bakgrunnen var mangelen på sykehus
plasser og det faktum at mange utenbysboen
de beslagla plasser på sentrale sykehus selv 
om de bare skulle ta enkle prøver og undersø
kelser, og ikke hadde behov for profesjonell 
pleie. NKS opprettet 6 sykehotell i 50-åra og 
5 på 60-tallet, og var med på å dekke et stort 
behov. 

Det vil føre for langt å gå inn på alle NKS's 
arbeidsfelt i etterkrigstiden. Avslutningsvis 
skal det bare nevnes noen tiltak. Husmorferier 
kom igang i 50-årene, med delvis dekning fra 
Statens Feriefond, NKS reiste det første hjem 
for mulitiple-sklerosepasienter i Norge i 1964 
- det andre i 1967. I 50-årene opprettet man 
to institusjoner innen det psykiatriske helse
vern, som siden ble knyttet til Rikshospitalets 
barnepsykiatriske avdeling og underlagt lo
ven om psykisk helsevern. NKS drev 6g et 
pionerarbeid innen folketannrøkta i Nord
Norge. NKS' komite for tannrøkt i Nord
Norge ble samlet oppnevnt til Nordland fylkes 
tannrøktkomite. 

7.4.3.3 Nasjonalforeningen mot tuberkulose 
Nasjonalforeningens organisasjonsstruktur 

ble grunnleggende endret kort etter krigen. 
Endringen innebar dels demokratisering ved 
at lokallagene fikk større selvstendighet, og 
det ble opprettet fylkesstyrer som knyttet 
Nasjonalforeningen sterkere til det offentlige. 
Fra 1947 ble det opprettet fylkesstyrer hvor 
det foruten foreningens egne skulle sitte en 
lege~ en representant for kommunene og en 
for trygdekassene. Nasjonalforeningen hadde 
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mange kommuner og trygdekasser som til
sluttede medlemmer som nå skulle bli repce
sentert i ledelsen. I landsstyret satt bl.a. 
helsedicektøren, representanter for Norges 
By- og herredsforbund, Norges Trygdekasse
lag samt overlegene for tuberkulosen og 
hygienen. Nasjonalforeningens bånd til det 
offentlige var mange. 

Lokalforeningenes, helselagene som de ble 
kalt etter krigen, økende selvstendighet hang 
sammen med at Nasjonalforeningen ved siden 
av arbeidet for tuberkulose etter krigen ville 
arbeide generellt for bedring av folkehelsen. 
Sykepleie, spedbarnskontro!l, skolefrokost, 
kostholdsopplysning, folkebad, og helseopp
lysning var delec av dette. 

Tuberkulosearbeidet stod fremdeles sen
tralt, men det offentlige viste etterhvert større 
engasjement på dette feltet. Under krigen 
hadde Nasjonalforeningen klart å utvide 
BCG-vaksineringen og diagnosestasjonsvirk
somheten, og man ville etter krigen fortsette 
med det forebyggende arbeid i form av BCG, 
skjermbilde-fotografering og utbygging av 
diagnosestasjoner. I 194 7 kom imidlertid en 
revisjon av tuberkuloseloven og to nye lover 
om tvungen vaksinasjon og skjermbildefoto
grafering. Dermed var det offentliges ansvar 
for tuberkulosearbeidet knesatt. Det betød at 
staten ville overta en del av det som var Nasjo
nalforeningens arbeidsområde. En naturlig 
følge bie at staten overtok foreningens BCG
laboratorium i 1952. 

Denne nye situasjonen stilte Nasjonalforen
ingen overfor spørsmålet om nye oppgaver. 
Svaret ble en satsing på et bredt anlagt helse
arbeid i tillegg til to nye arbeidsområder, 
arbeidet for eldre og kampen mot hjerte- og 
karsykdommer. Hjerte- og karsykdommer var 
et svært aktuelt felt. I 1950 var denne type 
sykdommer blitt den hyppigste dødsårsak, 
med kreft på 2. plass. Tuberkulose var helt 
nede på åttende plass. 

I 1953 opprettet Nasjonalforeningen en egen 
seksjon for hjerte- og karsykdommer. Med 
utgangspunkt i denne seksjonen, og med re
presentanter fra Helsedirektoratet og det 
Norske Selskap for indremedisin, ble det i 
1955 opprettet et Råd for hjerte- og karsyk
dommer. Dette fikk senere tilslutning fra de 
medisinske fakultet i Bergen og Oslo, Riks
trygdeverket, Statistisk Sentralbyrå, og de 
norske Livsforsikringsselskapers Forening. 
Rådet ble etterhvert utvidet til 36 medlem
mer. Foreningen gikk særlig inn for å skaffe 
midler til forskning omkring hjerte- og kar
sykdommer, og Hjerteaksjonene som begynte 
i 1959 var en del av dette. 

Gerontologi og geriatri var relativt ukjente 
begrep innen norsk medisin rett etter krigen. 

I 1948 uttalte Karl Evang at her hadde det 
offentlige få ressurser å sette inn. Nasjonalfor
eningen så det som et område hvor man som 
frivillig organisasjon kunne gjøre en vesentlig 
innsats. På 50-tallet begynte lokallagene sin 
innsats for de gamle. Helselagene rundt i lan
det samarbeidet med kommunene om tilbud 
til hjemmeboende eldre. En svært stor del av 
lokalforeningenes midler ble brukt her. I 1958 
brukte de lokale foreningene 2.155 mill. av en 
samlet inntekt på 4.650 mill. til avlønning av 
173 sykepleiersker og 163 hjelpepleiere. Sam
arbeidet med kommunene hadde gode vilkår, 
ikke minst på grunn av at svært mange kom
muner var medlemmer av Nasjonalforenin
gen. I 1960 dreiet det seg om 562 kommuner 
og 280 trygdekasser. 

Sentralt opprettet Nasjonalforeningen i 1953 
en egen seksjon for gerontologi. Denne stod 
bak opprettelsen av Norsk Gerontologisk sel
skap som drives med støtte fra foreningen. 
Nasjonalforeningen var med på dannelsen av 
De gamles helsekomite i 1950 og rekonstruk
sjonen av komiteen i 1958 da den fikk repre
sentanter bl.a. for sykepleiere, Norges By- og 
Herredsforbund, Boligdirektoratet, Helsedi
rektoratet, offentlige leger og Rikstrygdever
ket. 

Nasjonalforeningen har siden 1928 drevet 
utdanning av sykepleiere ved Nordstrand tu
berkulosehjem. Foreningen hadde ingen egen 
skole, men den skaffet søstrene utdannings
praksis på ulike sykehus. På midten av 
30-tallet hadde man ca. 440 søstre i tjeneste. 
Det ble presset på fra to kanter for å opprette 
en sykepleieskole i Nasjonalforeningens regi. 
For det første var det i de lokale helselagene 
en skrikende mangel på kvalifiserte pleiere. 
Dette var en generell mangel i hele samfun
net, og på et landsstyremøte i 1953 oppfordret 
helsedirektør Evang de frivillige organisasjo
ner sterkt til å intensivere og påskynde 
sykepleierutdanningen. Organisasjonen tok 
dette til etterretning og åpnet to skoler på slut· 
ten av 50-årene, en i Oslo (1957) og en i Molde 
(1958). 

Utbygging av helsehus var et annet område 
hvor Nasjonalforeningen engasjerte seg etter 
krigen. I 50-årene ble en rekke helsehus reist, 
også i samarbeid med sanitetsforeninger, 
kommuner og fylker. På midten av 60-tallet 
var det bygget ca. 60 helsehus som kunne 
romme mor-barn-stasjoner, legekontor, syke
pleier, skoletannpleie, folkebad og fysikalsk 
institutt. 

7.4.3.4 Norsk Follæhjelp 
Da Karl Evang høsten 1939 tok opp spørs

målet om en humanitær hjelpeorganisasjon 
med basis i arbeiderbevegelsen, var det på 
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bakgrunn av krigens trusler om nød og elen
dighet. 

Det var ikke arbeidere som hadde vært det 
bærende element i det humanitære hjelpear
beid i mellomkrigstiden. Foruten Arbeidersa· 
niteten og den norske Spania-komite hadde 
arbeiderklassen hatt nok med å forsvare sine 
tilkjempede rettigheter og materielle kår. 

Ett av Norsk Folkehjelps (NF) sentrale for· 
mål var hjelpearbeid i krig og kriser både i 
innland og utland. Denne del av arbeidet var 
blitt aktuell straks etter dannelsen av Fin· 
landshjelpen i 1939 og den fortsatte i etter· 
krigstida i Europa-hjelpen og senere Norges 
Flyktningeråd. Det var en rekke andre hjelpe
aksjoner som FN-hjelpen for barn (1948), 
Italia-hjelpen (1951) og Ungarn-hjelpen for å 
nevne noen. Også innenlands har NF mange 
ganger deltatt i katastrofearbeid. I 1976 opp· 
rettet Folkehjelpen en egen internasjonal 
avdeling ved hovedkontoret som skulle ta seg 
av organisasjonens engasjement i det interna~ 
sjonale hjelpearbeidet. Før hadde dette ar· 
beidet foregått gjennom Norges Flyktninge
råd og i enkeltaksjoner. 

En sentral del av organisasjonens virksom
het har vært. forebyggende helsearbeid i 
hjemmet og på arbeids pl assen. Det er arran. 
gert 1.hjelpskurs, hygienekurs, kurs for 
sykepleie i hjemmet, sanitetskurs for ulike 
yrkesgrupper (gruvearbeidere, skogsarbeidere 
etc.), opprettet mobile bedriftslege-enheter 
osv. I perioden 1946-73 gikk over 180 000 per
soner på Folkehjelpens 8 188 ulike kurs i 
forebyggende helse, verne· og miljøarbeid. 
Bare i de to årene 1973 og 74 ble det holdt l 
237 slike kurs. 

En del av det forebyggende helsearbeid var 
opplysningskampanjene mot hjemmeulykker 
i 1957 og 60, og mot drukningsulykker i 1962, 
63, 64, som alle ble arrangert i samarbeid med 
offentlige myndigheter. Etter initiativ fra 
Norsk Folkehjelp og Helsedirektoratet bie det 
i 1962 dannet et Aksjonsutvalg mot druk
ningsulykker, med representanter for NF, 
Helsedirektoratet, Norges Liv:redningssel· 
skap, Norges Svømmeforbund, Opplysnings
kontoret for forsikring, STUI, Norsk 
Anestesilegeforening og Norges Røde Kors. 
Senere på 60-ta!let ble Landsrådet mot hjem
meulykker og Landsrådet mot druknings
ulykker opprettet. Folkehjelpen hadde en 
sentral stilling i disse organenes omfattende 
opplysningsvirksomhet, i hovedsak finansiert 
av det offentlige. Det ble også opprettet et 
Samordningsråd mot ulykker, som besto av 5 
frivillige organisasjoner og de to landsrådene. 

Badstuesaken var en del av kjernen i organi· 
sasjonens folkehelsearbeid. I 1940 lanserte 
man slagordet ,La badstuen bli det norske 

folks bad._ Brosjyrer, foredrag, film, lysbilder, 
aviser og blader ble tatt i bruk for å vise bad· 
stuens fortreffelige virkninger på folkehelsen. 
I 1945 opprettet Norsk Folkehjelp et eget arki· 
tektkontor med en badstuespesialist som 
skulle gi lokale initiativtakere veiledning, og 
det ble utarbeidet standardtegninger for folke· 
badstuer. 8 badstuer ble gitt til fiskevær i 
Lofoten i 1948. I perioden 1940 til 1965 fordel· 
te Folkehjelpen 1,115 mill. kroner til 465 
bad/badstuer. Da statsbidraget til badstuear· 
beidet ble inndratt i 1973 stoppet arbeidet 
opp, noe organisasjonen beklaget fordi det 
fremdeles var 140 kommuner som ikke hadde 
eget offentlig bad. 

Helsearbeidet for husmødre i form av hus· 
morferier startet rett etter krigen og ble 
tilbudt stadig flere. Rundt 1960 var denne 
virksomheten på topp og omfattet nesten 2 
000 mødre og barn hvert år. På begynnelsen 
av 70-tallet sank deltakelsen noe på grunn av 
sterk kostnadsstigning. Ved siden av tilskudd 
fra Statens Feriefond gikk mye av organisasjo
nens egne midler til dette arbeidet. 

Lokalt utfoldet Norsk Folkehjelp en svært 
allsidig virksomhet, det var ingen bindende 
retningslinjer for lokalavdelingenes arbeid. 
Det førte til at lagene spredte sin virksomhet 
på svært mange felt: velferdstiltak for eldre, 
daghjem, barnehager og feriekolonier, dags
og helgeturer for vanføre, 130 utlånsstasjoner 
for sykemateriell, sanitetsgrupper, lokalt ba· 
serte hjelpestasjoner for mor og barn, kurs· 
virksomhet osv. l tillegg bidro lokallagene 
økonomisk til kampen mot kreft, hjerte- og 
karsykdommer, poliomylitt, åndsvakesekto· 
ren og epileptikeromsorgen. Her skal det bare 
gis noen tall som kan illustrere omfanget av 
dette arbeidet. I 1971 og 72 ble det arrangert 
36 helgeturer (1 310 deltakere), 141 dagsturer 
(6990 deltakere) og 336 hyggearrangementer 
(26 524 deltakere) for eldre og vanføre. 659 
funksjonshemmede, 3 200 husmødre og 594 
barn nødt godt av 14 dagers gratis ferie i regi 
av Folkehjelpen de samme to årene. 

Antall tjenestetimer i sanitetslagene steg 
voldsomt i 1970-årene, fra 94 000 timer i 1971 
til 769 000 timer i 1978. Dette til tross for at 
antallet aktivt sanitetspersonell bare ble 
3-doblet i perioden, fra 500 til 1 500 personer. 

Myndighetene var bevisst de humanitære 
organisasjonenes kapasitet og kanaliserte mye 
av sitt initiativ på helse· og sosialsektoren 
gjennom organisasjonene. For Norsk Folke· 
hjelps vedkommende har man sett dette i 
epileptikeromsorgen og i tiltak for vanføre. 
På midten av 50~tallet henvendte overlegen 
ved Statens sykehus for Epileptikere (SSE) 
seg til Samarbeidsrådet for de 4 store human!· 
tære organisasjonene med en forespørsel om 
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de kunne engasjere seg for epileptikerne ved 
å samle inn midler til flere behandlingsplasser 
samt drive opplysningsarbeid. Samarbeids· 
rådet delegerte oppgaven til Norsk Folkehjelp 
som sammen med flere kvinneorganisasjoner 
arrangerte en landsomfattende epileptikerak· 
sjon i 1958. I 1964 ble epileptikerhjemmet 
Kure Gård åpnet, et samarbeidsprosjekt mel· 
lom NF og SSE. Med utgangspunkt i NF ble 
det og dannet Venneforeninger for epileptike
re i flere byer som har ydt betydelig beløp til 
Kure Gård og til ferieopphold for epileptikere. 
I 1971 fikk Folkehjelpen økonomisk støtte av 
LO til ansettelse av en egen sosialkurator for 
epileptikere, og man bidro økonomisk til opp· 
startingen av Norsk Epilepsiforbund i 1974. 

Norsk Folkehjelp ble også oppfordret av det 
offentlige til å engasjere seg for vanføre. 11954 
ble organisasjonen anmodet av Statens att· 
føringsinstitutt om å reise et industribygg for 
yrkesvalghemmede med spesielt store attfø
ringsproblemer. Organisasjonen sa seg villig 
t!l å gjennomføre et slikt prosjekt og vedtok 
samtidig å reise et hybelbygg i forbindelse 
med industribygget. Finansieringen bestod av 
offentlige tilskudd, lån tatt opp av Norsk Fol
kehjelp, og innskudd fra bedriftene i industri
bygget. Bygget ble åpnet i 1960 og hadde 
arbeidsplasser for ca. 200 yrkesvalghemmede. 

Et.ter realiseringen av dette prosjektet star
tet NF i 1967 opp bedriften Industritjeneste 
A/S i samarbeid med Oslo Vernelag og Ar· 
beidsdirektoratet, et tiltak for «vanskelig 
plasserbar> arbeidskraft. 

Ytterligere et tiltak for yrkesvalghemmede 
ble åpnet i 1973 i Furumo industribygg og 
hybelbygg i Skedsmo kommune med ca. 120 
arbeidsplasser. 1/3 av dette prosjektet ble fi
nansiert ved organisasjonens ordinære lån~ 
opptak, resten ved rente· og avdragsfrie lån 
fra Kommunal· og arbeidsdepartementet og 
Arbeidsløshetstrygdens tiltaksfond. 

Et tilbud til vanføre som Folkehjelpen star· 
tet med allerede i 1960 var «Vanføres Ferie
tog" et ferietilbud for vanføre som ble 
arrangert i samarbeid med NSB og Norsk 
Spisevognselskap. Pr. 1978 hadde 720 vanføre 
deltatt på disse årlige togreisene. 

Tabell 7.4.3.4 Midler brukt av lokallag og 
sentralt i Norsk Folkehjelp. Be
løpene i 1979-kroner. Avrunde
te tall. 

Periode 

1968-71 (3 år) 
1971-72 (2 år) 
1975-78 (4 år) 

lokalt 

6.5 mill. 
13.5 mill. 
44.5 mill. 

sentralt 

6 mill. 
9 mill. 

48 mill. 

totalt 

12.5 mill. 
22.5 mill. 
92.5 mill. 

Norsk Folkehjelp får kvantitativt sett den 
største oppslutningen gjennom kollektivt til· 
sluttede foreninger og organisasjoner. Antallet 
individuelle medlemmer av organisasjonene 
har imidlertid alltid vært relativt lite, mellom 
10 og 15 000. Den stadig utvidede virksom· 
heten kommer til uttrykk i veksten i organisa
sjonens økonomi, jf. tab. 7.4.3.4. 

7.4.3.5 Internasjonalt orienterte humanitære 
organisasjoner 

En rekke av de organisasjoner man finner i 
gruppen humanitære helse· og sosialorganisa
sjoner er internasjonalt orientert. Internasjo
nal hjelpevirksomhet og hjelp til u-land var i 
mellomkrigstiden stort sett knyttet til misjo· 
nen. Etter 1945 er det opprettet 12 organisasjo
ner som driver u-hjelp og nød- og katastrofe· 
hjelp. De største er Kirkens Nødhjelp (1947), 
Redd Barna (1946), Komiteen for norske ven
ner av SOS-barnebyer (1964) og Care-Norge 
(1980). 

De to største, Kirkens Nødhjelp og Redd 
Barna, er organisasjoner som baserer sin virk
somhet først og fremst på støttemedlemskap, 
innsamlinger og bidrag fra det offentlige. Inn
samlingsresultatene bedret seg kraftig for 
begge organisasjonene på slutten av 60-tallet 
og for Redd Barna også i begynnelsen av 
70-årene. Senere har det vært en stigende inn
tekt nominelt, men ikke reelt. Av tabellen 
nedenfor ser man at innsamlingsbeløpet stag
nerte på 70-tallet for begge de to hjelpeorgani
sasjonene. 

Tabell 7.4.3.5 Innsam!ingsinntekter til Kir
kens Nødhjelp og Redd Barna 
i utvalgte etterkrigsår. I 1979-
kroner. 

ÅJ: 

1967 
1970 
1979 

Kirkens Nødhjelp 

9.5 mill. 
34 mill. 
34 mill. 

ÅJ: 

1968 
1972 
1979 

Redd Barna 

3.5 mill. 
31 mill. 
24 mill. 

I likhet med m1sionsorganisasjonene har 
også disse hjelpeorganisasjonene fått statlige 
midler til sitt arbeid. Både Redd Barna og 
Kirkens Nødhjelp har fått offentlige midler til 
sin virksomhet fra 1960-tallet. Redd Barna 
fikk i 1968 635 000 kroner og Kirkens Nød· 
hjelp fikk 1 mill. kroner i 1969. Beløpets 
størrelse 0kte deretter raskt. Kirkens Nød· 
hjelp fikk 23 mill. i 1976 og 43, 7 i 1981. Støtten 
til Redd Barna var mer beskjeden, 1, 7 mill. i 
1975, 10,5 mill. i 1979. 

Totalt har de private organisasjoner aldri 
utgjort en hovedkanal for norsk offentlig bi
stand til u-land. Siden 1964 har støtten 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

321 
Vedlegg l 

kanalisert gjennom de private organisasjon~ 
ene aldri utgjort mer enn 6 pst. av den totale 
støtten. Den totale bistand har imidlertid vært 
sterkt økende, slik at organiasjonene har fått 
større midler. Fra 1975 til 85 ble støtten kana
lisert gjennom private organisasjoner 10 
doblet, fra 25 mill. til 293 mill. kroner. 

7.5 KULTURORGANISASJONENE OG 
DET OFFENTLIGE 

7 .5.1 Innledning 
l den første av de to store kulturmeldingene 

i 1973174 heter det at de frivillige organisasjo
nene «spelar ei avgjerande rolle i norsk 
kulturliv og har etter kvart teke på seg opp
gåver på alle tradisjonelle og nye kulturom
råde» (St.meld. nr. 8 for 1973/74 s. 40). Denne 
konklusjonen er ikke overraskende når man 
ser på organisasjonsutviklingen på kultursek
toren i etterkrigstiden. Etter 1945 har det vært 
en flom av nye organisasjoner for ulike kultur
tiltak. Nærmere 90 organisasjoner er dannet 
tilsammen på de fleste områder av kulturli
vet; billedkunst, sang og musikk, språk og 
litteratur, film og teater, media, opplysning 
og undervisning, samtidig som det er blitt 
dannet en rekke fellesorganisasjoner som har 
gjort grupper av organisasjoner mer slagkraf· 
tige overfor myndighetene. Ved siden av 
helse- og sosialsektoren er det på kultursekto
ren organisasjonsveksten har vært størst. 
Idretten, som det er vanlig å regne med i et 
utvidet kulturbegrep, er da holdt utenfor. Det 
sarnme gjelder de organisasjonene som er 
knyttet til vitenskapelig virksomhet. Mange 
av disse er utvilsomt en del av kulturen og 
driver kulturell virksomhet, men de er først 
og fremst yrkesfaglige profesjonsorganisasjo
ner som det ikke er naturlig å kategorisere 
sammen med ideelle organisasjoner med kul~ 
turformål. I alt er det etter krigen dannet 26 
organisasjoner for vitenskapelig virksomhet, 
de fleste av dem etter 1965. 

Kulturorganisasjoner kan deles inn i 4 grup
per. En gruppe, som faller utenfor i vår 
sammenheng, er yrkesorganisasjoner for 
kunstnere. En annen gruppe kulturorganisa
sjoner er de som arbeider primært for formid
lmg av kultur. En del av disse retter sin 
virksomhet mot skolebarn og ungdom: Lands
laget kunst i skolen (1948), Landslaget musikk 
i skolen (1962) og Landslaget norsk drama i 
skolen (1962). På slutten av 70-tallet kom to 
organisasjoner som arbeider for å gi medieun
dervisning og norskfag·et en større plass i 
skolen: Landslaget for medieundervisning 
(1977) og Landslaget for norskundervisning 
(1977). Det er også dannet to organisasjoner 
som er opptatt av litteraturformidling til barn 

og ungdom: Bibliotekforeningens spesialgrup. 
pe for biblioteksvirksomhet blant barn og 
unge (1961) og Norsk kuratorium for barne · 
og ungdomsbøker (1956). 

Kunstformidling er tatt opp av Selskapet 
kunst på arbeidsplassen (1957) som har arran
gert vandreutstillinger på arbeidsplassene og 
har en lang rekke bedrifter som medlemmer. 
Kunstforeningene, som er spredt over hele 
landet, utgjør en av bærebjelkene i kunst
formidlingen. Ingen av riksinstitusjonene har 
noen tilsvarende rolle i kunstformidlingen i 
lokalmiljøet. 

Fram til Rikskonsertene ble dannet som en 
egen institusjon i 1968 arrangerte Musikkens 
Venners Landsforbund (1947) konserter og 
turneer. Bak organisasjonen stod bl.a. konsert· 
arrangører, sang- og musikkforeninger og 
folkeakademier. 

Musikkens Venner og Landslaget kunst i 
skolen fikk helt fra starten offentlig støtte. Det 
var en del av den offentlige kulturoptimismen 
som preget 1950- årene og som var opptatt av 
å spre kulturen ut til hele Norges befolkning. 
Norsk Bygdekino A/S, som var et nært samar
beid mellom stat, kommune og frivillige 
organisasjoner på kultursektoren, var også en 
del av denne kulturspredningstanken i likhet 
med Riksteatret og Riksgalleriet. 

Til gruppen av kulturformidlende organisa· 
sjoner hører den store mengde av korps 1 kor 
og sangforeninger. Dette har vært. kulturakti
viteter i voldsom vekst i etterkrigstiden. 
Undersøkelsen av organisasjonsstrukturen i 
Hordaland (Selle og Brandal op.cit.) viser at 
antallet sang- og musikklag i fylket har økt fra 
44 i 1941 til 528 i 1980. Fra å utgjøre 1,5 pst. 
av alle lag (med unntak av de politiske), ut
gjorde de i 1980 12 pst. Ser man på utviklingen 
innen musikkorpsbevegelsen bekreftes denne 
lokale utviklingen. I 1946 bestod Norges 
Musikkorpsforbund av 143 korps med 3 900 
medlemmer. Deretter begynte en eksplosions
artet medlemsvekst som førte til at det i 1978 
var 1 931 korps med nesten 90 000 utøvere. 
Korpsbevegelsen hadde dermed utviklet seg 
til den mest omfattende aktivitet innen det 
folkelige kulturliv. 

Et trekk ved utviklingen fra slutten av 
60-årene var at lokale kulturformidlingsforen
inger, med unntak av amatørteatervirksomhet 
som fikk dannet sin «Samnemnda for amatør
teaterarbeid• alt i 1950-årene, sluttet seg 
sammen i landsomfattende forbund. Film
klubbene var først ute, i 1968 kom Norsk 
Filmklubbforbund som pr. 1982 organiserte 
80 lokale filmklubber med totalt 13.500 enk
elt.medlemmer. De mange landsomfattende 
organisasjonene for sang- og musikk arbeidet 
i det meste av etterkrigstiden uavhengig av 



322 
Vedlegg I 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

hverandre. De arbeidet hver på sine felt og 
var lite samordnet i sine krav li! det offent· 
Jige. Etter mønster fra idretten, hvor tilslut· 
ning til Norges Idrettsforbund har vært en 
betingelse for at et idrettslag skal få offentlige 
stølte, dannet en rekke organisasjoner for sang 
og musikk i 1976 Fellesrådet for sang- og 
musikkorganisasjonene i Norge. Fellesrådet 
hadde i 1982 l8 medlemsorganisasjoner med 
tilsammen 215 000 medlemmer. 

I 1980 opprettet amatørteatrene et nytt koor
dinerende organ, Norsk Amatørteaterråd som 
i 1982 hadde 17 medlemsorganisasjoner med 
tilsammen 1,2 millioner medlemmer. 

Også kunstforeningene slo seg sammen på 
slutten av 70-tallet i en landsomfattende orga
nisasjon, Norske Kunstforeningers Landsfor
bund, for å ivareta kunstforeningenes faglige 
og økonomiske interesser. Over 200 kunst
foreninger er i dag medlemmer. 

Den 3. gruppen kulturorganisasjoner er or
ganisasjoner for kulturvern. Mange av disse 
ble dannet i mellomkrigstiden, Foreningen til 
norske Fortidsminnesmerkers bevaring alt i 
1844. 

I etterkrigstiden har kunst- og kulturhisto
riske og naturhistoriske museer fått sine 
landsorganisasjoner. Landslaget for kirke
gårdskultur (1965), Norsk Jernbaneklubb 
(1969) og Norsk fotohistorisk forening (1974) 
er også representanter for denne gruppen or· 
ganisasjoner. 

En 4. type kulturorganisasjoner er sammen· 
slutninger som arbeider for språksak og 
folkeopplysning. I tillegg til Mållaget, Noregs 
Ungdomslag og Riksmålsforbundet er det 
kommet ytterligere to deltakere i språkstri· 
den, Landslaget for språklig samling (1959) 
og Aksjonsnemnda for språklig rettferd i sku· 
len (1974) som har representanter for 8 
organisasjoner, bl.a. Mållaget, Målungdom
men, Norsk Studentunion og Gymnasiastsam
bandet. 

Språkstriden på 50-tallet ble dominert av at 
Folkeaksjonen mot samnorsk dannet i 1951. 
Aksjonen hadde utspring i miljøet omkring 
Riksmålsforbundet som etter 1938 hadde fulgt 
språkutviklingen med stigende bekymring. I 
1939 hadde Oslo skolestyre vedtatt å bruke 
den radikale, ikke den moderate versjon av 
rettskrivning·sformen fra 1938, hvilket hadde 
som konsekvens at forlagene stort sett trykket 
lærebøker i den radikale form. Da Kirke· og 
undervisningskomiteen gikk inn for oppret
telse av en Norsk språknemnd som bl.a. skulle 
utforme en ny læreboknormal, oppfattet Riks· 
målsforbundet dette som en brekkstang for 
samnorsktanken. Protest ble reist i form av 
Folkeaksjonen mot samnorsk som ialt samlet 
inn 418 000 underskrifter, og aksjonen var 

medvirkende til at Oslo skolestyre gikk over 
til rettskrivingens "moderate' form i 1954. 

Folkeopplysningsvirksomheten som arbei
det i motgang på 30-tallet har vokst kraftig 
etter krigen. I 1949 var 18 organisasjoner til
knyttet Samnemnda for studiearbeid. I 
begynnelsen av 1980-åra hadde Samnemnda 
34 medlemsorganisasjoner og 15 konsultative 
organisasjoner. 

7 .5.2 Staten, organisasjonene og kulturen 
Det kan velges ulike innfallsvinkler til en 

beskrivelse av det offentliges forhold til de 
frivillige organisasjonene på kultursektoren. 
Et aspekt er overføringen av midler til de fri· 
villige orgamsasjonenes arbeid. Til grunn for 
disse overføringene ligger en oppfatning av 
de frivillige organisasjonenes rolle som det 
har vært stor grad av tverrpolitisk enighet om 
i etterkrigstiden. De mange rådgivende utvalg 
som staten har opprettet på kultursektoren, 
dels på eget initiativ, dels etter initiativ fra 
organisasjonene 1 er også uttrykk for et økende 
offentlig engasjement. Noen av disse halvof· 
fentlige råd og utvalg innstiller til fordeling 
av omfattende offentlige midler. 

Det er ikke hensikten her å gi en uttøm men· 
de oversikt over statens bidrag· til de frivillige 
organisasjonene på kultursektoren. Støtte til 
organisasjonene gis over en rekke kapitler på 
statsbudsjettet, her skal utviklingen illustreres 
ved overføringene til det frivillige opplys
ningsarbeid og til ungdomsorganisasjonene. 

Veksten i det totale offentlige kulturutgifter 
er vist nedenfor. 

Tabell 7.5.2a Netto kulturutgifter 1951-79. I 
mill.kr. Omregnet til 1979-kro
ner på grunnlag av tabell ·i 
St.meld. 23, 1981-82, s.20. 

Ar Stat Fylkesk. Kommune Sum 

1951 189.1 
1961 293.6 
1968 301.8 13.8 343.3 658.9 
1973 451.4 42.8 663.9 1158.1 
1976 619.3 55.6 878.9 1553.8 
1979 885.0 95.0 1342.0 2322.0 

Den sterke økningen av netto-kulturutgifter 
i kommunene, er iøyenfallende. Bakgrunnen 
er de store statlige overføringene av kultur
midler til kommunene ved realiseringen av 
den nye kulturpolitikken fra midten av 
70·årene. I 1975 ble de statlige kulturmidlene 
for første gang bevilget kommunene. Tabell 
7.5.2b og 7.5.2c viser økningen av statlige be· 
vilgninger til organisasjonenes opplysningsar
beid og til ungdomsorganisasjonene. 
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Tabell 7.5.Zb Statens bevUgninger til organisasjonenes opplysnings- og studiearbeid. 1979-
kroner -i. millioner. 

1946 1950/51 1955/56 1959/60 19671) 1970 1975 1980 

1. Studiearbeid, foredrag og kvelds- 0.344 0.866 1.955 3.354 10.655 15.325 42.225 129.8 
skoler.... . .................................... . 

2. Til adm. av det frivillige opplys-
ningsarbeid ............................. ""." .. ". 

nye 

Tabell 7.5.2c Ungdomsmidler til disposisjon 
for Statens ungdomsråd. Om-
regnet til 1979-kroner på 
grunnlag a·" rådets årsme!drn-
ger. 

1952/53 444.000 1973 5.008.000 
1956 536.000 1974 6.928.000 
1960 674.000 1975 7. 789.000 
1962 J.896.000 1976 9.654.000 
1965 1.936.000 1977 12.245.000 
1966 2.239.000 1978 18.512.000 
1967 2.286.000 1979 19.980.000 
1968 3.537.000 1980 17.331.000 
1969 4.241.000 1981 15.418.000 
1970 4.375.000 1982 18.938.000 
1971 4.392.000 1983 18.540.000 
1972 5.035.000 1984 18.626.000 

7 ,5.3 Samarbeidet mellom det offentlige og 
organisasjonene: Politiske prinsipper 

I hele etterkrigstiden har vurderingene av 
de frivillige organisasjonenes innsats på kul
tursektoren vært grunnleggende positive. 
Innenfor en rekke områder av kulturlivet har 
det offentlige oppfattet sin rolle som tilrette
legger og finansieringskilde, og organisasjone
ne som de praktiske iverksettere. 

Da storinget i 1949 drøftet ungdomsarbeidet 
var det enighet om at organisasjonene skulle 
drive det, stat og kommune skulle bidra med 
penger. Departementets prinsipielle syn på 
ungdomsarbeid og arbeid for fritidskultur var 
at "stat og kommune har til oppgåve å leggje 
vilkåra til rette for organisasjonenes arbeid» 
(St.prop.nr. 1. Tillegg nr. 17-1949, s.l.). 

Et utvalg som Ja fram en innstilling om støt
ten til det frivillige opplysnings- og kulturar
beid i 1960 understreket at det må være en 
forpliktelse for det offentlige '··· å støtte orga
nisasjonene slik at de blir i stand til å fortsette 
og utvide , .. arbeidet.» Utvalget så det som rik~ 
tigst at «de kulturtiltak det her dreier seg om, 
fortrinnsvis bør drives av organisasjonene selv 
etter deres eget initiativ. De må imidlertid reg
ne med hjelp fra stat, fylke Of< kommuner.« 

2.309 3.427 6.753 23.484 

Opprettelsen av Norsk Kulturråd og Kultur
fondet var ikke spesielt rettet mot kulturorga· 
nisasjonene, men endel av midlene kom 
organisasjonene til gode. Rådet hadde bak
gTunn i en allrncn erkjennelse av at det 
offentlige hadde et betydelig ansvar for å be
vare norske kulturtradisjoner. Stortingets 
Kirke- og undervisningskomite uttalte at «Sta
ten, sammen med de kommunale og fylkes
kommunale myndighetene har et hovedan
svar når det gje Ider å verne om norsk 
kulturtradisjon og skape gode arbeidsvilkår 
for nasjonale og lokale kulturinstitusjoner og 
for kulturlivet i sin alminnelighet» (lnnst. 
S.nr. 235-1964165, Om opprettelsen av Norsk 
Kulturfond). 

Det man kan kalle prinsippet om de frivi.lli
ge organisasjoners fortrinn har dominert 
siden. Også Hauglinkomiteen, som i begyn
nelsen av 1970-årene la stor vekt på det 
offentliges ansvar for tiltak rettet mot ung
dommen, var opptatt av å bedre vilkårene for 
de frivillige organisasjonene. 

De to kulturmeldingene som kom 1 1973-74 
innledet et økende offentlig engasjement på 
kultursektoren, men man ønsket ikke å endre 
på forholdet mellom det offentlige og organi
sasjonene, hverken på sentralt 1 fylkeskommu
nalt eller kommunalt plan. Organisasjonene 
«blir ... sedde som heilt sentrale samarbeids~ 
partnarar for det offentlege ved iverkseljing 
av nye tiltak på kulturområdet> (St.meld.nr. 8 
for 1973-74, s. 109-10). Denne stortingsmeldin
gen fastslo fire prinsipper for det offentlige 
kulturarbeid visa vis de frivillige organisasjo
nene: 
- Organisasjonene skal ha en fri stilling i for

hold til de offentlige kulturorganene. 
Det offentlige skal samarbeide med organi
sasjonene for å nå kulturpolitiske mål. 
Offentlige kulturorgan skal ikke sette igang 
tiltak som konkurrerer med organisasjone
nes arbeid. 
Det offentlige skal støtte organisasjonene 
utfra kulturpolitiske vurderinger og priorite
ringer. 
Av kulturmeldingene framgår det at en ve

sentlig del av den økte offentlige innsatsen 
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var tenkt som støtte til organisasjonene. Målet 
var et desentralisert, i stor grad organisasjons
drevet, og i økende grad offentlig finansiert, 
kulturliv, Organisasjonene skulle være hoved
ingrediensen i virkeliggjøringen av det kultu
relle demokratiet, gjennom desentralisering 
og egenaktivitet, Departementets vurderinger 
fikk bred oppslutning i Stortinget (Kulturde
batten Onnes i Storttid, 1974175, s. 2423-2518). 
Lars Roar Langslet krevde på vegne av de 
borgerlige at de mange organisasjoner som 
driver frivillig opplysnings- og kulturarbeid 
<fortjener å få del i de økte midler som kom
muner og fylker nå får til rådighet for kultur
arbeid> (St. tid 1974-75, s.2432). Talsmenn for 
Arbeiderpartiet hadde ingen innvendinger. 
Einar Førde sa at ,Grunnlaget for eit "". akti
vitetssamfunn må væra de.i frivillige organisa
sjonane» (s. 2492). Finn K.ristensen var enig: 
,Hvis vi skal få et virkelig gjennombrudd for 
kulturarbeidet i lokalmiljøet, må vi bygge på 
organisasjonenes frivillige arbeid• (s,2511), 

I vyene for kulturarbeidet i 1980-årene lin
ner man igjen den samme framheving av de 
frivillige organisasjonenes rolle. Kulturpoli
tikken har sitt utgangspunkt i lokalsamfunnet, 
og •Særleg viktig i denne samanhengen er 
arbeidet i dei mange frivilhge organisasjona
ne, m.a. ungdoms- og idrettsorganisasjonane1 

som på mange måtar er med og styrkjer felle
skapet og kvaliteten i nærmiljøa"" Offentlege 
organ bør ikkje ta over oppgåver som blir løys
te eller kan løysast betre av frivillige organisa
sjonar» (St.meid. 23, 1982/83 Om kulturpoli
tikken i 80-åra). 

7 ,5.4 Det offentlige og organisasjonene: Sam
arbeidsorganer 

Det økende offentlige engasjement og an
svar for utviklingen på kultursektoren i etter
krigstiden har ført til opprettelsen av en rekke 
faste råd og utvalg med forskjellige former for 
tilknytning til det offentlige og organisasjons
livet, og med ulike oppgaver. Det er dannet 
Folkeopplysningsråd (1946), Ungdomsråd 
(1953), Idrettsråd (1957), Musikkråd (1961), 
Filmråd (1969), Kulturråd (1964), Teaterråd 
(1973), Museumsråd (1978), Kulturminneråd 
(1979) og Barne- og ungdomsråd (1982). Noen 
av rådene, Statens Ungdomsråd, Idrettsrådet 
og Norges Kulturråd innstiller til bruk av of
fentlige midler, andre, f,eks. Teaterrådet, har 
kun rådgivende funksjoner. 

Mange av dem er betydningsfulle fellesare
naer for organisasjonene og det offentlig, 
Folkeopplysningsrådet har svært mange orga
nisasjonsrepresentanter, mens det i Norsk 
Kulturråd skal sitte personer med bred kultu
rell bakgrunn uten særlige organisasjonsinte
resser. 

Det vil bli for omfattende å gå inn på alle 
disse rådenes bakgrunn og virksomhet. Jeg 
har istedet valgt å se på ett råd hvor utviklin
gen av det offentlige engasjement har vært 
betydelig og hvor samspillet med organisasjo
nene er blitt sott på som svært avgjørende. 
Dette rådet - Statens Ungdomsråd (fra 1982 
Statens barne- og ungdomsråd, nedlagt i 1987) 
- har gitt ungdomsorganisasjonene relativt 
stor innflytelse over fordelingen av de offent
lige ungdomsmidlene. Rådet har også spilt en 
rolle for økningen av de statlige midler til 
ungdomsarbeid. Ungdomsrådets sammenset
ning og arbeidsområde er ikke typisk for 
denne gruppen halvoffentlige råd, men det er 
en god illustrasjon av det nære samarbeid 
mellom det offentlige og organisasjonene på 
enkelte sektorer. 

- Statens Ungdomsråd 
Organisasjonslivet kom ut av annen ver

denskrig med økt prestige. Det var klart for 
alle politiske grupperinger at deltakelse i or
ganisasjonslivet utgjorde en betydningsfull 
del av samfunnsborgerenes sosiale liv. Det 
gjaldt også ungdommen og deres organisasjo
ner. Tiltak for ungdom ble spesielt nevnt i 
partienes fellesprogram fra 1945: '1 samarbeid 
med bibliotek, folkeakademier, idretts- og 
andre ungdomsorganisasjoner tas fritidspro
blemet opp til grundig gjennomarbeiding med 
sikte på å gi ungdommen høve til å nytte sin 
fritid til selv å arbeide på sin utvikling og til 
å skaffe seg en sunn rekreasjon. Idrettsbeve
gelsen gjenreises og utbygges til en sterk 
institusjon for ungdommens fysiske oppfost
ring og for oppøving i godt kameratskap under 
sunn kappestrid"- I tillegg til at organisasjone
ne ga ungdommen «sunn rekreasjon))' ble 
organisasjonene sett på som gode skoler for 
kommende aktive samfunnsmedlemrner. 

lårene før krigen hadde ikke ungdomsorga
nisasjonene fått nevneverdig offentlig støtte. 
Det var idretten som var det offentlige ung
domsarbeidet i mellomkrigstiden, og det var 
idretten som ble prioritert rett etlet krigen ved 
opprettelsen av Statens Idrettskontor i 1946. 
Fire år senere ble idrettskontoret utvidet til 
et Ungdoms- og Idrettskontor (STU!) som 
skulle ha ansvaret for ungdomst!ltak og sam
funnshus i tillegg til idretten. Opprettelsen av 
STU! innebar en prinsipieJI likestilling mel
lom idrett og annet ungdomsarbeid. Idretten 
ble ett, riktignok prioritert, av flere tiltak for 
ungdommen. 

Statens samarbeid med ungdomsorganisa
sjonene fikk sitt eget organ ved opprettelsen 
av Statens Ungdomsråd i 1953. En forløper for 
dette rådet var «Ungdominens arbeidsutvalg» 1 

som hadde eksistert siden 1946. Dette var et 
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utvalg som stod direkte under statsministe· 
rens kontor. Utvalget stod for del praktiske 
samarbeidet rnellom staten og de 32 ungdoms
organisasjonene som var tilknyttet utvalget. 
Det var disse 32 organisasjonene som ble inn
kalt til den første ungdomskonferansen som 
STU! arrangerte i 1951. På den 2. og 3. ung
domskonferansen tok organisasjonene initiati
vet til opprettelsen av et permanent 
samarbeidsråd for staten og ungdomsorgani· 
sasjonene - et Statens ungdomsråd hvor 
organisasjonene fikk en relativt sterk stilling. 
Et slikt råd var ikke noen ny tanke. Alt på 
slutten av 40-tallet hadde en regjeringsopp
nevnt komite gått mn for opprettelsen av et 
slikt råd, men kontorsjefen i Statens idretts
kontor, Rolf Hofmo, satte seg bestemt imot. 
Resultatet ble i første omgang heller utvidelse 
av idrettskontoret til el ungdoms- og idretts
kontor (STU!). Når ungdomsorganisasjonene 
tok dette spørsmålet opp igjen på de første 
ungdomskonferansene klarte ikke Hofmo å 
forhindre at et slikt råd ble dannet. 

Ungdomsrådet skulle koordinere alle tiltak 
som var av interesse for hele det frivillige 
ungdomsarbeidet, og det skulle organisere de 
halvårlige ungdomskonferansene som STU! 
hadde arrangert fra 1951. Alle ungdomsorga
nisasjonene som var knyttet til det sentrale 
samarbeidet kunne delta på disse konferans
ene som bl.a. innstilte 5 av ungdomsrådets 7 
representanter. Med dette hadde man etablert 
et nært samarbeid mellom staten og ung
domsorganisasjonene og fastlagt rutiner for 
jevnlig kontakt. 

På begynnelsen av 1960-tallet var synet på 
ungdomsorganisasjonenes forebyggende, sko· 
lerende og resosialiserende rolle urokket. I en 
stortingsmelding om den offentlige støtte til 
ungdomsorganisasjonene fra 1960 (Stort.meld. 
nr. 64 for 1961-62, s. 45) heter det at organisa
sjonene «utgjør en viktig forebyggende faktor 
mot uheldige foreteelser, f.eks. alkoholmis
bruk og kriminelle utskeielser blant de unge.» 
Det var vanlig å se organisasjonene som ho
vedstammen i samfunnets innsats for ung
dom. «Det er grunn til å understreke 
betydningen av de oppgaver av samfunns· 
gagnlig karakter som ungdomsorganisasjone
ne tar sikte på å løse, og som de gjennom 
frivillig og ulønnet innsats søker å bære fram)) 
(s.15). Organisasjonene for ungdom ble sett 
på som 'gode rekruttskoler for det voksne for· 
enings- og organisasjonsliv, og for våre folke· 
valgte organer" Departementet ville priorite
re støtte til organisasjonene gjennom «hjelp 
til selvhjelp-prinsippet' framfor en storstilt 
utbygging av fritidstlltak i offentlig regi. Man 
var inneforstått med at det særlig i de store 
byene måtte gis tilbud til ungdom utenfor or· 

ganisasjonslivet, men 'kommunale tiltak på 
dette området må imidlertid nøye koordineres 
med det arbeid som skjer i organisasjonene» 
(s. 17). Den offentlige ungdomspolitikken sees 
med andre ord som sterkt sammenvevd med 
organisasjonenes arbeid) og det er organisasjo
nenes arbeid som er det primære. 

I behandlingen av stortingsmeldingen i 
Stortinget kom disse holdningene til uttrykk. 
Representanten EkeJand så «det frivillige ung
domsarbeidet som kanskje vår viktigaste 
oppsedingsfaktor» (Stort.tidende 1960/61, s. 
2513). Det ble pekt på at det viktigste med 
stortingsmelding nr. 64 var 'at det offentltge 
på denne n1åte godkjenner den store sam
funnsgagnlege og samfunnsoppdragande 
verksemd som blir utført av våre ungdomsor· 
ganisasjonar "" og tar konsekvensen av dette 
ved å gå inn for ei fastere stønadsordning i 
dette arbeidet» (St.tidende 1960161, s. 2515). 
Otto Lyng slo fast at «Reaksjonene på innstil· 
lingen kan ikke tolkes på annen måte enn at 
alle har fått øynene opp for del verdifu He ar
beidet ungdomsorganisasjonene i vårt land 
utfører på de mest ulike felter av vårt sam
funnsliv» (s. 2523). 

På slutten av 60-tallet var dette synspunkter 
man begynte å sette spørsmålstegn ved. Der 
Stortingsmeldingen fra 1960-61 så ungdoms
arbeidet først og fremst gjennom organisasjo· 
nenes briller, var Hauglinkomiteen, oppnevnt 
1968, snarere opptatt av det offentliges ansvar 
for et rikt og variert fritidstilbud til ungdom
men: <Det må slås fast at det er det offentliges 
plikt å legge forholdene til rette for et bedre 
fritidsmiljø, og ". det er ungdoms rett å bli 
møtt med varierte fritidstilbud som i størst 
mulig grad dekker deres behov og ønsker». 
Ungdomspolitikken skulle ikke lenger bare 
bestå av de frivillige tiltak og offentlig beløn
ning av slike. Komiteen mente at det var 
nødvendig med en radikal endring av de prin· 
sipper som den offentlige ungdomspolitikk 
bygger på. Det offentlige initiativ skulle ikke 
lenger primært begrunnes med det komiteen 
oppfattet som myten om det frivillige organi
sasjonslivets forebyggende og resosialiserende 
rolle. Komiteen var av den oppfatning at dette 
er et komplekst fenomen og etterlyste en mer 
~realistisk>) vurdering av hva det offentlige og 
organisasjonene kan gjøre. De kan være en 
motvekt mot en kommersialisering av fritids· 
kulturen, og det er her man må hente begrun· 
nelsen for det offentlige engasjement ifølge 
komiteen. Ut fra disse prinsippielle betrakt· 
ninger anviste komiteen to veier for ungdoms
arbeidet: «en generell økning av de offentlige 
støttetiltak til organisasjonene' og «økt ut
bygging av fritidsklubbvirksomhet.. En slik 
utbygging måtte være det offentliges plikt. 
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Flere organisasjoner reagerte på det de opp
fattet som Hauglmkomiteens ensidige beto
ning' av den kommunale fritidsklubbvirksom
heten. Komiteinnstillingen ble på mange hold 
oppfattet som en nedvurdering av organisasjo
nenes muligheter i ungdomsarbeidet. Statens 
Ungdomsråd understreket at organisasjonene 
også kunne være med på å løse den organisa
sjonsløse ungdommens fritidsproblemer. 
Rådet viste til at en rekke organisasjoner drev 
«åpne» tiltak og at organisasjonene kunne del
ta i driften av ungdomsklubber. 

Departementets formuleringer (Stort.meld. 
nr. 8 for 1973-74, s. 60-68) var preget av en 
sterk kompromissvilje. Man understreket den 
store innsatsen organisasjonene har gjort i alle 
år, men fant det samtidig svært rimelig at den 
økte støtten til organisasjonene gis under for
utsetning av at «organisasjonene generelt 
viser en interesse for ei open orientering mot 
det ytre miljøet, d.v.s. mot den ungdommen 
som ikkje alt er medlem av organisasjonen 
eller utgjer det tradisjonelle rekrutteringsmil
jø» (s. 66). Departen1entet mente at kommune
ne burde gå inn for opprettelse av fritidsklub
ber, men «meiner likevel at kommunane bør 
vurdere behovet for slike tiltak svært nøye 
slik at organisasionsvetksemda ikltje blir ut
sett for unødvendig og urimeleg konkurranse» 
(s 67). 

Hauglinkomiteens innstilling ble debattert i 
Stortinget i forbindelse med debatten om kul
turmeldmgene i 1974 (Stort.tid. 1974/76, s. 
2423-2518). Det var heller ikke denne gangen 
noen grunnleggende uenighet om ungdoms
organisasjonenes rolle og betydning. Både de 
borgerlige og Arbeiderpartiets representanter 
lmderstreket betydningen av å gi ungdomsor
ganisasjonene gode vilkår. Einar Førde uttalte 
i debatten at •Når det gjelder ungdomsar
beidet ." er eg nokså sikker på al det ville 
være dårleg politikk ikkje i sterkare gTad å 
satse på at dei frivillige organisasjonane kan 
gjere det meste av jobben» (s. 2492). Det sam
me synspunkt hadde Finn Kristensen: «Hvis 
vi skal få et virkelig gjennombrudd for kultur
arbeidet i lokalmiljøet, må vi i første rekke 
bygge på organisasjonenes frivillige arbeid» (s. 
2511). Høyre var redd for at de rent kommuna
le tilbud skulle fortrenge det frivillige arbeid. 
Derfor, understreket Skauge, «Offentlig ut
bygging av fritidsklubber må foretas i samar
beid eller forståelse med de ungdoms- og 
idrettslag som allerede er etablert i de aktuel
le områdene», 

Ved inngangen til 80-årene var den offent
lige ungdomspolitikken preget av den samme 
dualismen. I likhet med Hauglinkomiteen 
pekte rei,~eringen på at det er det offentliges 
plikt å sørge for at ungdommen får et variert 

fritidstilbud: «Et slikt mål vil være en utford
ring til kontinuerlig å arbeide for å finne fram 
til bedre virkemidler og til å øke innsatsen for 
at en kan nærme seg dette målet» (St.meld. 
nr. 9 for 1981-82, s. 72). I dette arbeidet er det 
de frivillige barne- og undomsorganisasjonene 
som er 'ide viktigste hjørnesteinene», men re~ 
gjeringen vil bruke «både det offentlige 
engasjement og organisasjonenes innsatsvHje 
i arbeidet for et ]evende lokalsamfunn• (s. 73). 

Av tabell 7.5.2c går det fram at prinsippene 
for offentlig ungdomsarbeid er blitt fulgt opp 
i praksis. Betinget de første årene, sterkere 
etterhvert. Arlig tilskudd til ungdomsarbeid 
dukket opp på Kirke- og undervisningsdepar
tementets budsjett første gang 1 1951152 med 
155.000 kr. Aret før hadde Stortinget fritatt 
ungdomsorganisasjonene for skatt på inntek
ter av inngangspenger til arrangementer i 
organisasjonenes regL Ti år senere var de stat
lige overføringene til ungdomsarbeid 1.4 mill. 
kroner. Over halvparten av dette beløpet var 
direkte støtte til organisasjoner utenom ung
domsmidlene, over andre departements 
budsjetter. Organisasjonene som fikk det mes· 
te av denne støtten var Norske 4H, Landslaget 
Norske Ungdomsherberger, edruskapsarbeid 
blant ungdom, Nasjonalkomiteen for interna
sjonalt ungdomsarbeid, Norsk Aeroklubb og 
Norsk Musikkorpsforbund. 

På 1960-tallet, særlig siste halvdel, var det 
en gradvis økning av det statlige økonomiske 
bidraget til ungdomsarbeid. Støtten steg kraf
tig i 1962 som følge av den opprioritering av 
ungdomsarbeidet som fulgte av St.meld. nr. 
64 for 1960-61. Forholdet mellom søknad om 
støtte og det utdelte bidrag sier endel om be
hovet. Til lederutdanning søkte 27 organisa
sjoner om 650.000 i støtte i 1962, 250.000 ble 
delt ut. 24 organisasjoner søkte om reisein
struktørbidrag - 12 ble innvilget. Til bevilg
ningen på 200.000 til «Sær- og felles-tiltak" 
forelå 63 søknader på tilsammen 592.203 kr. 
(Arsmelding for Statens Ungdomsråd 1962). 

I 1967 tok Ungdomsrådet direkte kontakt 
med Stortingets Kirke- og undervisningsko
mite for å få økt bevilgningene til ungdomsar
beidet. Samtaler med komiteen førte til en 
økning av departementets budsjettforslag 
med 500.000 kr. 

Det ble også bevilget betydelige midler di
rekte til enkeltorganisasjoner over andre 
departementers budsjetter, bl.a. til Norsk Stu
dentunion, Norsk Gymnasiastsamband, Norsk 
Aeroklubb, KFUM, Norske 4H, Nasjonalkomi
teen for internasjonalt ungdomsarbeid, 
Landslaget Norges Ungdomsherberger, og av 
Feriefondet til organisasjonenes leirsteder. 
Tilsammen utgjorde bevilgningene over andre 
departementer i 1971 nesten 1.8 mill. kr. 
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Hauglinkomiteen undersøkte på slutten av 
60-tallet forholdet mellom bevilgninger til, og 
søknad om~ støtte til lederutdanning i organi~ 
sasjonenes regi Gf. tabell 7.5.4). 

Tabell 7.5.4 Statlige bevilgninger til lederut
danning. Andel av det totale 
søknadsbeløp som ble bevilget i 
1967-70. Prosent. 

i\.ndel av søknadsbeløp innfridd(%) 

1967 """""" ... "." .. """." .... ""." ... " 27 
1968 ""."""""""""""." ........ "....... 39 
1969 "". ""."". """"""""."""""". 39 
1970 "".""."""""""""""""""" .. ". 39 

Utover i 70-årene var det en gradvis økende 
forståelse av ungdomsorganisasjonenes rolle. 
Statens Ungdomsråd spilte en aktiv rolle både 
i forhold til regjeringen og Stortingets Kirke
og undervisningskomite. De to kulturmeldin
gene fra 1973- 74 signaliserte en økt offentlig 
innsats for alle organisasjoner innen kultur
sektoren. 

Statens Ungdomsråd har karakterisert 1977 
som «et gjennombrudd for en kraftig økning 
i statsstøtten til barne- og ungdomsarbeidet» 
(Statens Ungdomsråd · årsmelding 1977). På 
bakgrunn av en rapport fra Ungdomsrådet til 
regjeringen om barne- og ungdomsorganisa· 
sjonenes økonomiske stilling anbefalte rådet 
en meget omfattende økning av den statlige 
støtte til barne- og ungdomsarbeid. Rådet øns
ket seg 27.5 mill. til barne- og ungdomsorgani
sasjonene i 1977, bevilgningen lød til slutt på 
15.8 mill. Dette var en dobling av bevilgnin
gen fra året før. 

Den statlige innsatsen for barne- og ung
domsorganisasjonene stagnerte så fra 1979 til 
81, deretter var det fram til 1984 en betydelig 
økning, jf. tabell 7.5.2c. 

Ved siden av økningen i den statlige innsat
sen for barne- og ungdomsorganisasjonene 
holdt man fast på det organiserte sentrale 
samarbeidet mellom staten og organisasjone
ne. Oppvurderingen av det kommunale og 
fylkeskommunale ungdomsarbeid i kjølvan
net av Hauglinkomiteens innstilling førte til 
at Statens Ungdomsråd i 1975 ble utvidet med 
to medlemmer fra det kommunale ungdoms
arbeid, men fremdeles ble rådets flertall 
innstilt av ungdomskonferansene. Hauglinko
miteen hadde foreslått en utvidelse av 
Ungdomsrådet som ville ha ført til at organisa
sjonsrepresentantene kom i mindretall. 
Organisasjonene reagerte skarpt på dette, og 
departementets forslag ble en utvidelse av 
rådet med 2 medlemmer. 

Antallet organisasjoner tilsluttet det sentra-

le ungdomssamarbeid gjennom Statens 
Ungdomsråd har økt jevnt. I 1968 var 55 orga
nisasjoner tilknyttet, i 1979 var det 79 organi
sasjoner. Etter at Landsrådet for norske 
Ungdomsorganisasjoner (LNU) ble stiftet som 
en landsomfattende sammenslutning for ung· 
domsorganisasjonene i 1980 kom departemen
tet til at opprettelsen av LNU «som frittståen· 
de samarbeidsorgan (har) fjernet behovet for 
å beholde Statens Ungdomsråd som fellesor
gan for organisasjonene» (St.meld. nr. 9 for 
1981-82). Organisasjonene hadde nå fått sin 
egen paraplyorganisasjon, en funksjon som 
tidligere var ivaretatt av Statens Ungdomsråd 
og Ungdomskonferansene. Men det betød ik
ke at det ikke lenger var behov for et rådgi
vende organ: «Regjeringen mener at det 
fremdeles vil være behov for et rådgivende 
organ i barne- og ungdomsspørsmål knyttet 
til myndighetene>. 

I dette nye organet fikk organisasjonene for· 
melt sett mindre innflytelse. I det nye Statens 
barne- og ungdomsråd, som ble oppnevnt høs
ten 1982 og nedlagt I. januar 1987, satt li 
medlemmer, 6 oppnevnt av regjeringen på 
fritt grunnlag, 3 foreslått av LNU, l av organi
sasjonene utenfor LNU og 1 representant fra 
det offentlige ungdomsarbeid. Rådet holdt en 
årlig samarbeidskonferanse med ungdomsor
ganisasjonene. 

Ungdomsrådets 3. funksjon, å påvirke forde
lingen av de statlige ungdomsmidlene, !vare
t.as i dag av et særskilt innstillingsråd, hvor 
et flertall av representantene er oppnevnt et· 
ter forslag fra LNU. Regjeringen understreket 
i denne forbindelse at det er «et viktig prinsipp 
at brukerne av ungdomsmidlene skal ha råd· 
givende oppgaver ved fordelingen•. 

7 .5.5 Det kommunale kulturarbeid og samar
beidet med organisasjonene 

Før midten av 1970-tallet var det ingen ge
nerelle retningslinjer for kommunenes kultur
arbeid. Noen kommuner hadde et eget 
kulturutvalg, Oslo fikk sitt alt i 1950, men el
lers varierte det hvilke kommunale utvalg 
som behandlet kultursaker. Ofte kunne det 
være spredt på flere utvalg og kommunale 
etater. 

Den delen av det kommunale kulturarbeid 
som tidligst fikk egne politiske organer var 
idretten. Statens idrettskontor sendte alt i 
1947 (Rundskriv nr. 21, mars 1947) en opp
fordring til landets kommuner om å danne 
kommunale idrettsutvalg. Før krigen hadde 
bare 40 kommuner slike utvalg. Ved utvidel
sen av idrettskontoret til Statens ungdoms· 
og idrettskontor (STU!) ble kommunene bedt 
om å danne ungdoms· og idrettsutvalg etter 
en mønsterinstruks utarbeidet av STU! 
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(Rundskriv nr. 18-1950). Denne oppfordringen 
førte raskt til resultater: 

Tabell 7.5.5a Antall kommunale idretts·ut
valg, ungdomsutvatg og kom
binerte ungdoms- og idrettsut
valg fra 1949-6 7. 

Ar rene idretts~ 
utvalg og 

kombinerte 

rene ung· 
doms ut

valg 

utvalg totalt anta11 
i alt kommuner 

1949 
1955 
1960 
1965 
1967 

585 
657 
523 
455 
449 

184 
657 
707 

744 
732 
460 
451 

Alt 1 1949 var det med andre ord nesten 4/5 
av landets kommuner som hadde egne idretts
utvalg. Idretten har da også hatt prioritet 
innen det kommunale kulturarbeid i hele et
terkrigstida. Hauglinkomiteen undersøkte de 
kommunale bevilgninger til idretten og andre 
ungdomsorganisasjoner i 1968. Gjennom
snittlig bevilget kommunene dobbelt så mye 
til idrettsformål som til andre ungdomsorgan i· 
sasjoner tilsammen. Sang· og musikkorgani
sasjoner var den gruppen som fikk mest 
kommunal støtte ved siden av idretten. Når 
det gjelder ungdomsorganisasioner ga 15% av 
kommunene støtte til politiske organisasjoner, 
18% til avholdsorganisasjoner, 32% til speider
organisasjoner1 34% til kristne organisasjoner 
og by og bygdelag, 49% til sang og musikk og 
84% av kommunene ga bidrag til idrettsorga
nisasjonene i 1968. 

St.meld. nr. 23 for 1981-82 sammenligner 
kommunale utgifter til idretts/friluftsliv med 
andre kulturformål mellom 1968 og 1979, og 
viser at idretten har fått en økende andel av 
de samlede kulturmidlene, jf. tab. 7.5.5b. 

Tabell 7.5.5b Kommunale utgifter ti! idretts
og friluftsliv og andre kultur
formål. Kr. pr. innbygger i 
1968-kroner. 

·idrett/friluft """""."". 
· andre kulturformål " 

1968 1973 

14 32 
25 41 

1976 

46 
49 

1979 

67 
70 

Den nye statlige kulturpolitikken bestod i 
en desentralisering av den offentlige deltakel
se i kulturlivet. De store statlige overføringene 
satte kommunene i sentrum for offentlig kul
turpolitikk. Kulturmidlene var ment å komme 
særlig de svake og perifere kommunene til 
hjelp1 og det var for disse kommunene at over
føringene betød mest. 

Tabell 

Ar 

1975 
1978 
1981 

7.5.5c Stat.,tilskudd til allment kultur
arbeid i fylkeskommuner og 
kommuner i 1975, 1978 og 1981. 
Tallene er omregnet til 1979-
kroner. 

til fylkes· tLI totall 
komm. komniunene 

15. 799.790 
12.457.000 

28.780.000 
44.011.530 
36.115.000 

28.780.000 
59.811.320 
48.573.000 

En viktig forutsetning for å få tildelt statlige 
kulturmidler var at det i kommunen ble opp
rettet et kulturutvalg som skulle fordele 
midlene. Dette førte til at 1 1979 hadde 96% 
av kommunene egne kulturstyrer/utvalg. De 
fleste hadde og underutvalg for barn, ungdom, 
idrett, bibliotek og/eller kulturvern. Kultur
styrene hadde imidlertid relativt l!ten ad
ministrativ oppfølging, rundt 40% av dem var 
uten egen administrasjon (St.meld. 23 for 
1981-82 Kulturpolitikk i 80-årene). 

Disse kulturutvalgene/styrene er kommu
nens kontaktorgan til kulturlivet og de 
organisasjonene som driver kulturaktiviteter. 
En del av utvalgsmedlemmene har bakgrunn 
i organisasjonslivet. I 1978 var det 34 pst. av 
medlemmene i kulturstyrene/utvalgene som 
hadde bakgrunn i idrettsorganisasjoner, 19% i 
ungdomsorganisasjoner, 15% i sang og mu
sikk, Il% i religiøse organisasjoner og 6% i 
organisasjoner for kunstformidling og kultur
vern. 

Det er gjort få historiske undersøkelser som 
tar for seg utviklingen av den kommunale 
støtten til kulturorganisasjoner i etterkrigsti· 
den. En undersøkelse fra Hordaland fra slut· 
ten av 1970-årene viste at det i 1979 var 
gjennomsnittlig 66 Jag som søkte om kommu
nalt tilskudd, og at 95% av dem fikk et visst 
bidrag. 

I Stavanger har man for 151 organisasjoners 
vedkommende analysert organisasjonenes uli~ 
ke inntektskilder; offentlige, egne innsam
lingsmidler og andre private bidrag for 
regnskapsårene 1971172. Ikke alle typer orga
nisasjoner er like godt representert i utvalget, 
men det er likevel grunnlag far å trekke noen 
forsiktige konklusjoner. Gjennomsnitt.lig fikk 
de frivillige organisasjonene på kultursekto
ren ca. 115 av sine inntekter fra det offentlige. 
I all hovedsak var dette kommunale midler. 
Organisasjoner på fritidssektoren og på sosial
sektoren var de som fikk størst del av sine 
inntekter fra det offentlige, over halvparten. 
Deretter kom statskirkelige organisasjoner, 
sangkor, korps og idrett som fikk mellom 1/5 
og 1/4 av sine inntekter fra offentlige kultur
midler. Mest uavhengig var de frikirkelige 
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organisasjonene og veldedighetsorganisasjo
nene som bare fikk rundt 1/20 av sine inntek
ter fra det offentlige. 

Stavanger kommune ga med andre ord bi
drag til hele spekteret av det frivillige organi
sasjonsliv. Mest fikk fritidssektoren og 
sosialsektoren, 1/3 av de kommunale midlene 
går hit. Idretten fikk ca. 115, det samme fikk 
de statskirkelige organisasjonene. 

7 .5.6 Oslo kommune og kultur-, ungdoms- og 
idrettsorganisasjoner 

Dette avsnittet er en framstilling av Oslo 
kommunes forhold til de frivillige organisasjo
nene innen kultur, idrett og ungdomsarbeid. 
Kommunens politikk kommer til utrykk både 
gjennom direkte bevilgninger og gjennom 
opprettelse av kommunale organer for kon
takt og samarbeid med organisasjonene. Oslo 
kommunes idrettsutvalg ble opprettet alt i 
1911, 35 år senere kom ungdomsnemnda i 
funksjon og til slutt en nemnd for kultur, opp
rettet i 1950. Grovt sett kan man si at dette 
avspeiler den kommunale støtte disse sektore
ne har hatt 1 vårt århundre. Det er først de 
siste 20 år at den kommunale støtte til kultur
og ungdomsorganisasjoner har fått et visst 
omfang. 

7.5.6.1 Oslo kommune og kulturorganisasjo
nene 

Det frivillige kulturarbeid som organisasjo
nene drev i Oslo hadde den første tiden etter 
2.verdenskrig liten eller ingen kommunal 
støtte. Det kommunale kulturarbeid var heller 
ikke samordnet før man i 1950 opprettet et 
kulturutvalg som skulle behandle alle saker 
angående kulturlivet, derunder søknader om 
bidrag til kulturelle formål, organisasjoner etc. 
Utvalget skulle bli det samlende organ for 
kunst og kultur i kommunen (Oslo komm. 
Formannskapssak nr. 102-1949/50) 

Et fåtall organisasjoner fikk i disse årene 
kommunale bidrag, og det var de samme orga~ 
nisasjonene som gikk igjen fra år til år. Oslo 
Folkeakademi, Foreningen til Fortidsminnes
merkers bevaring og Oslo Bys Veis tidsskrift 
"St. Halvard» fikk støtte allerede i mellom
krigstiden. Oslo Kunstforening· fikk kommu
nal driftsstøtte første gang i 1948 på 2500 kr. 
Samme år fikk også Osloavdelingen av Lands
forbundet for Brukskunst sitt første kommu
nale bidrag, i 1950-årene lå det på 1500 kr. 
året. i 1984 var det 110.000 kr. Landslagene 
Kunst på arbeidsplassen og Kunst i skolen 
fikk begge støtte fra begynnelsen av 50-årene. 
Norsk Selskap til Skibbruddnes Redning (fra 
1946), Normannsforbundet (fra 1951), Foren
ingen Norden (fra 1966) er andre som har hatt 
årvisse kommunale tilskudd i etterkrigstiden. 

Det var først og fremst organisasjoner for 
kunst- og kulturformidling og opplysning som 
fikk støtte. Foreninger son1 henvendte seg til 
et potensielt stort publikum og hadde allmen 
interesse. Den kulturelle egenaktiviteten, 
amatørvirksomheten, fikk ikke kommunale 
bidrag. Da Amatørenes Orkesterforening søk
te om bidrag i 1954 fant skolerådmannen det 
betenkelig å støtte amatører i kulturarbeidet. 
Han henviste til avslaget på søknaden fra Oslo 
Malerklubb året før og pekte på at <det kan 
få ganske store konsekvenser å gi bidrag til 
hobbyklubber for voksne" (Oslo kommune. 
Kulturutvalgets protokoll, møte 22/2-54). En 
søknad fra Bryn Orkesterforening om 10.000 
kr. i årlig tilskudd ble avslått med den begrun
nelse at «Det ville være å slå inn på en ny vei 
å gi betydelig økonomisk tilskudd til amatør
orkestre som ønsker å utvide og påta seg nye, 
store oppgaven (Oslo kommune. Kulturutval
gets protokoll 1315-55 - sak nr. 10). Støtt.en til 
Det Norske Solistkor i 1954 ble begrunnet 
med at dette var et representasjonskor av in~ 
ternasjonalt format. 

En endring 1 kommunens bevilgninger til 
organisasjon.:::~r på kultursektoren kom i be· 
gynnelsen av 1960-årene med opprettelsen av 
en egen disposisjonskonto for kulturutvalget. 
Det førte etterhvert til at langt færre søknader 
om støtte fra organisasjoner på kultursektoren 
ble gjenstand for behandling av formannska
pet. Det ble nå for første gang bevilget støtte 
til amatørvirksomhet. 

Disposisjonskontoen økte relativt lite de 
første ti årene. Fra 1973 økte bevilgningene 
kraftig fram til 1979, deretter en viss nedgang 
1980-82, og en ny kraftig økning 1982-84. Re· 
elt hadde man i 1984 ikke nådd opp på det 
nivå som kulturbevilgningene lå på i 1979. 

Tabell 7.5.6. la Oslo kommune, konto «til dis
posisjon for kulturutvalget» 
1961-1984. (Omregnet ti1 
1979-kroner) 

Ar Beløp Ar Beløp 

1962 57.970 1977 6.627.000 
1964 294.000 1978 6.281.000 
1970 302.000 1979 8.028.000 
1972 654.000 1980 6.091.000 
1973 2.025.000 1981 4.675.000 
1974 3.072.000 1982 4.268.000 
1975 4.919.000 1983 5.438.000 
1976 3.735.000 1984 6.579.000 

Det var bare en del av disse kulturmidlene 
som gikk til organisasjonene. Bevilgningene 
til sang og musikk gikk for det meste til ama· 
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tørorganisasjoner, men det var en lang rekke 
andre kulturelle formål som bildende kLtnst, 
kulturarrangementer, museumsarbeid, restau
rering, frie teatergrupper, ballettgrupper, 
brukskunstsentra og teater (Torshov) som og
så fikk støtte over denne kontoen. 

Jeg har for enkelte år forsøkt å kartlegge 
hvor stor del av disse kulturmidlene som gikk 
til rene organisasjonstiltak. Av tabell 7.5,6.lb 

går det fram at organisasjonenes andel er blitt 
mindre, men at det samlede tilskudd til orga
nisasjonene har steget. Tallene viser at fram 
til midten av 70-tallet ble den nye kontoen i 
stor grad bmkt t1l å komme organisasjonene 
i møte. I denne perioden dreide det seg mye 
om bevilgninger til kor og orkestervirksomhet 
- amatørvirksomhet som tidligere ikke hadde 
fått kommunal støtte. 

Tabell 7.5.6.lb Oslo kommunes bevilgning til kulturorganisasjoner for utvalgte år, Omregnet 
til 1979-kroner 

Ar konto '<til disp. Andel til orga- %-andel til 
for kultur- nisasjonene, organisa-
utvat~·et» i kroner sJonene 

1961 57,970 42.507 73,3 % 
1964 294.000 109.400 37,2 % 
1970 302.500 258.000 85,3 % 
1973 2.025.000 924.000 45,6 % 
1975 4.072.000 659.000 16,2 % 
1978 6.280.000 820.000 13,l % 
1984 6.579.000 l.120.000 17 

En indikasjon på økt samhandling mellom 
Oslo kommune og kulturorganisasjonene er 
antallet 01·ganisasjoner som har fått stølte. Mer 
enn 3 ganger så mange organisasjoner fikk 
støtte i 1980 sammenlignet med 20 år tidlige
re. Rundt halvparten av disse er foreninger 
innen sang- og musikk, n1en det er også andre 
typer amatørvirksomhet som er blitt støttet. 

Tabell 7.5.6. le Antall organisasjoner på kul
tursektoren som har fått støtte 
fra Oslo kommune. Utvalgte 
dr. 

1961 18 organisasjoner 
1964 31 " 1970 37 " 
1975 65 ' 
1980 66 " 

7.5.6.2 Oslo kommune og idretten 
Idretten har i etterkrigstiden i stadig sterke

re grad fått midler fra Oslo kommune. 
Kommunen har i sitt arbeid for frivillige orga
nisasjoner helt klart prioritert idretten. Idret
ten på sin side har i praktisk talt alle år vært 
meget tilfreds med den kommunale innsatsen. 
I Oslo Idrettskrets' 50-års beretning heter det 
at det «ikke er å undres over at man nesten i 
hver eneste av Oslo Idrettskrets' årsberet· 
ninger efter krigen finner en spesiell og 
dypfølt takk til kommunen for hva den har 
gjort for byens idrettsliv» (Oslo Idrettskrets : 
50 år for idretten 1917-67, red, K. Midttun, s. 
151). Slike ytringer er forståelig når man ser 

% 

til organisasjonene fra totalt til organisa-
andre budsjettpostet sjonene 

529,000 629.477 

865.000 1.425,500 

L51 LOOO 2.170.000 
1.434.000 2.254,000 
l.172.000 2.292.000 

hva kommunen har bevilget til idretten etter 
krigen. De største beløpene har gått til oppar. 
beiding, vedlikehold og drift av anlegg. 

Tabell 7,5.6.2a Kommunale midler til Idretts
anlegg. Oslo kommune 
1961-1984. Samletall for ny
anl.egg, drift og vedlikehold -
Omregnet til 1979-kroner. 

1964, 65, 66 og 67 
1972 

78 millioner totalt 
33,2 ' 

1974 
1976 
1978 
1980 
1982 
1984 

Tabell 7.5.6.2b 

1956 
1960 
1965 
1974 
1976 
1978 
1980 
1982 
1984 

48,1 ' 
4216 » 

52,3 
50,8 
29,0 » 
34,4 ' 

Kommunale bevilgninger til 
lag, klubber, særkretser og 
Osl.o Idrettskrets. Utvalgte år, 
Oslo kommune. Omr<gnet til 
1979 kroner, 

621.000 
1.229.000 
3.837.000 
9.502.000 
8.089.000 
9.003.000 

10.361.000 
8.321.000 
8.429.000 
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Den sterke økningen fant sted på 60- og 
70-tallet I 80-årene har det i likhet med støt
ten til kulturorganisasjonene vært en tilbake
gang. Bidragene til lag, særkretser og Oslo 
Idrettskrets viser den samme utviklingen. 

7.5.6.3 Oslo kommunes ungdomsarbeid og 
ungdomsorganisasjonene 

Oslo kommunale ungdomsnemnd ble oppu 
rettet i 1939. Den skulle være ,,Oslo kommu
nes rådgivende og initiativtakende organ for 
så vidt angår kommunens ungdomstiltak og 
sørge for sanlvirke og planmessighet i de kom~ 
munale institusjoners behandling av disse 
saker" (Begrunnelsen for forslaget er gitt i sak 
143, 1938/39, behandlet av bystyret 11. mai 
1939). Bakgrunnen var at man følte behov for 
å koordinere kommunens tiltak for ungdom. 
Oppgavene skulle løses i «samarbeid mellom 
kommunen og ungdommen, arbeidsgiverne 
og private organisasjoner.» Da nemnda kom i 
funksjon i 1946, ble det i tråd med dette opp
rettet et samarbeidsutvalg med de frivillige 
ungdomsorganisasjonene. 

Ved siden av samarbeidet og støtten til ung
domsorganisasjonene drev kommunen et 
stadig større ungdomsarbeid i egen regi - de 
kommunale ungdomsklubbene. Det ble tidlig 
disse som la beslag på det meste av de kom
munale ungdomsmidlene. Grovt anslått gikk 
rundt I li O av midlene til organisasjonene og 
resten til tiltak i rent kommunal regi. Denne 
prioriteringen var opphav til konflikter. Man
ge hevdet at organisasjonenes ungdomsarbeid 
ble forsømt av kommunen. De borgerlige 
kommunestyrerepresentantene mente at mye 
av klubbarbeidet kunne og burde drives i ung
domsorganisasjonenes regi. Et forslag i 1954 
om at lokalene til Hammersborg fritidsklubb 
skulle overlates til ungdomsorganisasjonene 
for tiltak rettet mot «all ungdom» ble imid· 
lertid nedstemt i ungdomsnemnda, 2 år senere 
fikk man et slags kompromiss ved at det ble 
åpnet for kon1munal støtte til organisasjons
drevne fritidsklubber (Formannskapsbeslut
ning 6.12.56(b)). I 1963 var det 8 kommunalt 
drevne og 10 organisasjonsdrevne fritidsklub
ber. 

En utredning om idretts- og ungdomsar
beidet i Oslo, som ble avgitt i J 964, hadde som 
programerklæring at ungdomsarbeidet «må 
drivast i intimt samarbeid mellom organisa
sjonane og det offentlege, og at organisasjona
ne må væra det primære slik at det offentlege 
stør økonomisk og moralsk opp under ung
domsarbeidet, og sjølv avgrenser seg til 
direkte ungdomsarbeid på dei områder der det 
er naturleg og/eller nødvendig fordi organisa
sjonane ikkje makter oppgåvene.» (Komiteut-

redning om idretts- og ungdomsarbeid i Oslo 
kommune, avgitt i 1964. Komiteen ble oppret
tet etter vedtak i formannskapet 15. mars 
1962.) Komiteen kritiserte at 9110 av de kom
munale ungdomsmidlene gikk til ungdomsar
beid i ren kommunal regi, og kun 1/10 til 
organisasjonene. For lite kommunal støtte før
te etter komiteens mening at ,alt for mykje 
arbeidskraft går med til å skaffe penger til 
lagsarbeideti;-. Komiteen mente at organlsasjo
nene måtte settes i sentrum for den kommu
nale ungdomspolitikken: ,," det (er) eit viktig 
demokratisk vilkår at ungdomsorgarnsasjona
ne blir sett på som det primære og at stat og 
kommune på dette området er dei sekundæ
re." Disse prinsippene slo imidlertid ikke 
igjennom i det kommunale ungdomsarbeidet. 
Fordelingen av ungdomsmidlene fulgte sam
me mønster utover i 60-årene. I 1970 bevilget 
kommunen 6.259 millioner til ungdomsarbeid, 
608.000 av disse gikk til organisasjonene. 

Men det fant sted en generell oppvurdering 
av ungdomsarbeidet som også berørte organi
sasjonene. I 1968 fikk ungdomskontoret sin 
eg'en organisasjonskonsulent, og senere et 
eget organisasjonskontor med en stadig større 
stab. Fra midten av 70-årene ble det bygget 
ut et serviceapparat for organisasjonene i enk
elte bydeler. 

Samarbeidet mellom ungdomskontoret og 
organisasjonene har siden slutten av 60-årene 
blitt ivaretatt av halvårlige kontaktkonferan
ser, en kommunal utgave av de nasjonale 
ungdomskonferansene som STUI/Statens 
Ungdomsråd har arrangert. De kommunale 
kontaktkonferansene har blant annet vært 
viktige for utarbeidelse av fleksible retnings
linjer for støtten til organisasjonene. 

Økningen i den kommunale støtten til ung· 
domsorganisasjonene følger stort sett det 
mønsteret vi har sett i Oslo kommunes støtte 
til annen organisasjonsvirksomhet på kultur
sektoren. 

Tabell 7.5.6.3 Os!o kommunes støtte til ung
domsorganisasjonene, 
1963-1986. Omregnet til 1979 
kroner. 

1963 
1968 
1969 
1970 
1971 
1972 
1976 
1982 

direkte 

292.800 
889.400 

1.000.800 
1.226.000 
l.226.300 
2.346.900 
3.691.000 
5.538.900 
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7.6 NORSK IDRETT ETTER KRIGEN 
7. 6.1 Innledning 

Norges Idrettsforbund ble den største orga. 
nisasjonen i Norge da den i I 968 passerte LO 
i antall medlemsskap. Riktignok skal man på 
grunn av utbredte dobbelt- og trippelmed
lemskap i idrettsorganisasjonene være forsikM 
tig rned bruken av medlemstallene, men 
idrettens voksende oppslutning er noe av det 
som i etterkrigstidens organisasjonssamfunn 
er mest iøynefallende. NIF administrerte da 
det alt vesentligste av idrett i Norge - og betin· 
gelsen for at man skulle nyte godt av idrettens 
gullgruve · tippemidlene · var at man drev 
idrett i lag tilsluttet NIF. Idrettsforbundets 
rolle er enestående. Ikke på noe annet område 
innen dei frivillige 1 ideelle organisasjonsliv 
har man i etterkrigstiden klart å skape en til
svarende samlende organisasjon for et helt 
aktivitetsfelt. Det eksisterer fellesorganisasjo
ner som Organisasjonenes Fellesråd på det 
religiøse område og Funksjonshemmedes Fei· 
lesorganisasjon innen helse- og sosialsektoen 1 

men dette er paraplyorganisasjoner som be
står av selvstendige organisasjoner som også 
utenfor fellesorganisasjonen retter sine krav 
mot myndighetene og får støtte til ei:;ne tiltak. 
Det har i etterkrigstiden ikke vært noen betin
gelse for offentlig støtte at en organisasjon for 
funksjonshemmede må være medlem av FFO, 
selv om FFO nok har gitt medlemsorganisa
sjonene økt legitimitet og gjennomslagskraft. 
Innen idretten derimot har det vært Idretts
forbundet som har hatt tilnærmet monopol 
på den delen av tippemidlene som ikke går 
til anleggsdrift. 

7 .6.2 Oppslutningen om idretten 1945·65 
Idretten, d. v.s. AJF og Landsforbundet had

de i 1930-årene en sterk vekst. I de aller første 
etterkrigsårene var det og en økende oppslut
ning om idretten, Den effektive idrettsstrei
ken under krigen hadde gitt organisasjonene 
økt prestige, og idretten ble et prioritert om
råde gjennom opprettelsen av Statens Idretts
kontor og Norsk Tipping A/S. 

Det nye Norges Idrettsforbund (NIF) hadde 
290 000 medlemmer i 1946. En topp nådde 
man i 1950 med 348 500 medlemmer, bunn
året var 1954 med 288 300 medlemmer. Ikke 
før i 1965 nådde man opp igjen til nivået fra 
1950. Da startet det som blitt kalt «idretts
revolusjonen)), 

Det er mange mulige forklaringer på stagna
sjonen. Det faktum al idrettens materielle 
vi !kår ble sterkt bedret skulle ti !si en styrket 
og voksende idrett alt i 1950-årene. Før de 3 
første tippemillionene tilfløt idretten 1 1948 
var gjenoppbyggingen av idrettsanleggene 
helt basert på frivillig innsats. I budsjettåret 

1945/46 ble det overhodet ikke bevilget pen
ger til gjenreising eller nye anlegg, i 1946/47 
ble det bevilget I 00 000 etler en vel begrun
net søknad fra NIF om 1 million kroner. Det 
er tydelig al staten ventet på tippemidlene, 
del meste av de statlige midlene gikk i 1947146 
til instruksjon og administrasjon. 

Da Norsk Tipping A/S kom i virksomhet 
oversteg omfanget av tippingen alle forvent
ninger. I Sver1ge hadde overskuddet stabili· 
sert seg på el nivå rundt 5-6 millioner, dette 
nivå nådde man i Norge allerede første året, 
Siden steg overskuddet jevnt og raskt, med 
en forbigående stagnasjon fra 1959-63 da over
skuddet lå på rundt 37 millioner kr. I 1965 var 
det oppe i 54,5 millioner kr. På grunn av for
delingsnøkkelen mellom idrett og vitenskap 
økte ikke idrettens andel av overskuddet like 
raskt, jf. tabell 7 .6.2. 

Tabell 7.6.2 Idrettens andel av tippemidlene. 
1948-86. Omregnet til ! 979·kro
ner. 

1948: 15,.1mm 1970: 57,2 mill. 
1950: 19,5 mill. 1975: 63,8 mil!. 
19.55: 27,9 milt. 1980: 164,6 mill. 
1960: 29,2 mill. 1985· 185,9 mill. 
1965: 29,2 mill. 1986: 199,3 mill. 

De direkte statstilskuddene til idretten holdt 
seg på et langt mer beskjedent nivå, mellom 
430 000 og I mill. pr. år. 

Det var en forutsetning at tippemidlene i 
hovedsak skulle gå til idrettsanlegg, men den
ne forutsetningen ble aldri helt fulgt. De to 
første årene ble over BO pst. av tippemidlene 
brukt til anlegg, i 1950 var andelen sunket til 
63 pst., og deretter sank den jevnt ned til 41 
pst. i !964. Totalt ble det i perioden 1948-66 
bevilget 87 mill. kr. til idrettsanlegg. 

Ser man tippemidlene og de direkte bevil· 
gede statlige midler i forhold til statens 
samlede utgifter får man ikke det inntrykk at 
idretten var en prioritert offentlig oppgave. 
Tippemidlene og det direkte statstilskuddet 
utgjorde i 1951 2,1 pst. av statens utgifter, i 
1965 utgjorde de 1,3 pst. Sammenlignet med 
mellomkrigstidens økonomiske betingelser 
må man derimot si at etterkrigstiden har vært 
en gullalder for idretten. I 1920-årene var de 
statlige bevilgninger på mellom 95 og 650 000. 
I 30-årene lå bevilgningene på under 100 000 
pr. år helt fram til 1937138 da de var på 120 
000. De to neste årene var den årlige bevilg
ning 400 000, 

Det må imidlertid understrekes at penger 
og anlegg ikke var nok til å vekke folk til orga
nisert idrettslig aktivitet - viste det seg. Det 
ble lagt gode betingelser for idrettsutøvelse 
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gjennom den storstilte utbyggingen av anlegg, 
men det var mange andre faktorer som virket 
hemmende på veksten, så hemmende at den 
stoppet opp. 

En faktor det er blitt pekt på er den svake 
organisasjonsutviklingen innen idretten etter 
krigen. De nye millionene ble brukt til anlegg 
og i mindre grad til det apparat som skulle ta 
seg av idrettsutøverne i det daglige. Det aller 
meste av idrettsarbeidet var bygd på frivillig 
innsats, og mange pekte på den dederkrise' 
man mente å spore på 1950-tallet og begynnel
sen av 60-årene. Et svakt utbygget organisa· 
sjonsapparat var ikke noe godt utgangspunkt 
for økende tilslutning. 

Stein Tønneson nevner i sin idrettshistorie 
og en rekke andre faktorer til forklaring. De 
som var unge under krigens idrettsstreik og 
som ville ha utgjort en vesentlig del av idretts
stammen etter krigen, ble mer eller mindre 
tapt for all idrett. Befolkningssammenset
ningen spilte også en rolle for utviklingen. 
Det ble født få barn under krigen og det var 
den generasjonen som skulle ha fyllt idretten 
i årene rundt 1960. De store barnekull rett 
etter kngen skulle bli e\ vesentlig bidrag til 
medlemstilslutningen i ((revolusjonens» første 
tid etter 1965. Den urbanisering og flytting til 
sentrale industristrøk som foregikk på 50 og 
60-tallet, den såkalte «store flyttesjauem med 
den tilhørende sosiale og geografiske rotløs
het, skapte ikke gode betingelser for idrettsar
beidet. Det tok tid før idrettsarbeidet fikk 
fotfeste i de nye drabantbyene. 

Til forskjell fra på 70-tallet holdt kvinnene 
seg i 50-årene i stor grad utenfor idretten, slik 
de også delvis holdt seg utenfor arbeidslivet. 
På 50-tallet var det husmoren som var kvinne
idealet. Deltakelse i «maskuline» aktiviteter 
hadde liten status. 

7 .6.3 Forholdet mellom staten <>g idretten 
Idretten var etter krigen samlet i Norges 

Idrettsforbund. Ledelsen, med Rolf Hof mo og 
Olaf Heiset i spissen, representerte folkehelse
tankegangen hvor idretten ble sett på som en 
del av ungdomsarbeidet og som et ledd i styr
kingen av folkeforsvaret. Det var for å drive 
fram idretten som en nasjonal, sosial og he1se~ 
fremmende folkebevegelse at Heiset og 
Hofmo ville ha et økt statlig engasjement i 
idretten. Idrettsforbundet begrunnet sitt for
slag om opprettelse av et eget statlig idretts· 
kontor med at situasjonen for idretten etter 
krigen var svært vanskelig: «Selve okkupasjo
nen har medført at hundrer av idrettsplasser, 
skibakker og treningslokaler er ødelagt av 
okkupasjonsmakten., Dette måtte bygges opp 
igjen med offentlig hjelp. Forbundet mente 
at idretten var spesielt egnet til «å hjelpe ung-

dommen til rette' etter en vanskelig okkupa· 
sjonsperiode, og at det måtte være en 
statsoppgave å bidra til «å gjenreise idretten 
på en bredere og mer helsebetont basis enn 
før,. Idrettskontoret begynte sm virksomhet i 
august 1946. En av kontorets hovedoppgaver 
ble å innstille til bruken av tippemidlene. 
Idrettsforbundet skulle her tas med på råd før 
forslaget ble oversendt regjeringen. Denne 
ordningen skapte ingen problemer sålenge 
Rolf Hofmo både var kontorsjef i STU! og 
satt i idrettsforbundets ledelse. 

Forholdet mellom STU! og NIF var godt så 
lenge Heiset var idrettsformann. Da Arthur 
Ruud overtok i idrettsforbundet i 1948 ble 
samspillet gradvis mindre harmonisk Et sen
tralt stridsemne var hvordan tippemidlene 
skulle fordeles og hvem som skulle fordele 
dem. Den uforutsette størrelsen på overskud· 
del fra tippingen gjorde dette til et høyst 
aktuelt tema i begynnelsen av 50-årene. Hof
mo var av den oppfatning at tippemidlene 
skulle gå til anlegg og samfunnshus, og holdt 
fast på at det var Stortingets forutsetning at 
idretten selv skulle finansiere det Hofmo kalte 
en «ovcrdiJTu~nsjonertJ) administrasjon. Ruud 
på sin side hevdet at n1idlene også måtte gå 
til "den levende idretb. Etter at Ruud hadde 
fått idrettsstyrets støtte til å søke om tippe
midler til idrettens administrasjon, vedtok 
landstinget denne strategien i 1952, noe som 
førte til at Hofmo trakk seg fra idrettsstyret. 

Ruuds andre seier kom i 1953 da Stortinget 
vedtok at man skulle øke tilskuddene til idret
tens administrasjon - ikke gjennom direkte 
statlig støtte, men ved å øke administrasjo· 
nens andel av tippemidlene. Dette var det 
værst tenkelige alternativ for Hofmo. 

Opprettelsen av Statens Idrettsråd i 1957 var 
enda en seier for Ruud og idrettens se]vbe
stemmelsesrett. Det som hadde vært idrettsle
delsens mål siden 1950 · innstillingsrett til 
bruken av tippemidlene · hadde man nå til 
en viss grad oppnådd. STU! · som opprinnelig 
skulle være samarbeidsorganet mellon1 staten 
og idretten - ble delvis satt til side og over
prøvd av et nytt samarbeidsorgan hvor NIF 
hadde nesten 1/2 av representantene og STU! 
ingen. Det er ikke å undres over at idretten 
møtte større forståelse for sine krav her enn 
hos Hofmo. Når det gjaldt bevilgninger til 
idrettens administrasjon var idrettsrådet mer 
velvillig innstilt enn STU! og regjeringen 
fulgte stort sett Idrettsrådets innstilling. 

En episode fra 1959 illustrerer at det dog var 
grenser for NIF's innflytelse på fordelingen 
av tippemidlene. Idrettsrådet hadde dette året 
innstilt på 1,525 millioner kr. ttl NIF, men 
regjeringen reduserte dette beløpet til 1,405 
millioner. Idrettsforbundets representanter 
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erklærte seg da løst fra sme verv i idrettsrådet 
fordi deres innstilling ikke ble tatt til følge. 
Etter at undervisningsminister Sivertsen had
de presisert at Statens Idrettsråd var et rådgi
vende organ og ikke stedfortreder for 
n1inisteren gjenopptok representantene sine 
verv. Del var enda - og ikke bare i prinsippet 

regjeringen som avgjorde fordelingen av tip
pemidlene. 

Det må også understrekes at i hele Hofmos 
periode i STU! gikk det alt overveiende av 
tippemidlene til bygging av anlegg, selv om 
andelen var redusert til litt over 50 pst. i 1965. 
Samme år sendte Hofmo et rundskriv til sine 
partifeller i Arbeiderpartiet og presenterte hva 
arbeiderpartiregjeringen hadde utrettet gjen
nom STUI etter krigen: 

168 svømmehaller 
292 samfunnshus 

58 ferdige eller planlllffle idrettshaller 
tilskudd til 3757 større og mindre idrettsan
legg. 
Dette betød imidlertid ikke at staten etter 

krigen var alene om å finansiere idretten. For
utsetningen for støtte til anlegg var at de 
lokale initiativtakere skaffet l /3 av midlene 
selv. l)essutcn var det mange som så på tip~ 
pingen som idrettens egenfinansiering, og den 
direkte statlige støtten økte ikke vesentlig 
fram til 1965. Mange mente at idretten tikk for 
lite av tippemidlene - men på 50-tallet sa de 
ikke det høyt. 

Bakgrunnen for misnøyen med fordelingen 
av tippemidlene var at man hadde en forde
lingsnøkkel som var utarbeidet på grunn.lag 
av en forventet omsetning. Når så omset
ningen og overskuddet overskred alle forvent· 
ninger falt forutsetningen for fordelingsnøk
kelen bort. Idretten skulle ha en progressivt 
avtagende andel av midlene, noe som føltes 
mer urettferdig jo større sum som skulle de
les. Når idrettsforbundet allikevel ikke tok 
opp fordelingsnøkkelen til debatt før i 1965 
skyldtes det at det var en rekke andre ideelle, 
frivillige organisasjoner som var interessert i 
tippemidler. I 1951 hadde bl.a. Landsforenin
gen mot kreft, Nasjonalforeningen for folke
helsen og Den norske Turistforening søkt om 
bidrag fra tippemidlene. I en slik situasjon 
kunne en grunnleggende drøfting av forde
lingsproblematikken lett få uønskede konse
kvenser for idretten, 

7.6.4 Idrettsrevolusjonen 
På midten av 1960-tallet skjedde det en rek

ke ting innen idretten som samlet kan kalles 
en revolusjon. Det mest iøyenfallende er den 
sterke medlemsveksten som startet i 1965 da 
idretten hadde 430 000 medlemskap, og endte 
20 år senere med over 1.5 millioner med
lemskap. 

Det var også en kraftig økonomisk vekst 
som startet med endringen av tippenøkkelen 
i 1967, og deretter en ny endring i 1975. Selv 
om folkehelseidealet i realiteten var begravet 
som herskende ideologi begynte idrettstinget 
fra 1965 å avgi programuttalelser hvor det bie 
pekt på idrettens sosiale oppgave og behovet 
for offentlig støtte. Trimkampanjen innledet i 
1967 idrettsforbundets engasjement for mo
sjonsidrett. Dette tiltaket ble en suksess og var 
med på å legitimere idrettens krav vis a vis 
det offentlige. 

I disse årene fikk både NIF og STU! ny le
delse. Dette endret det noe anstrengte for
holdet mellom staten og idretten, Samtidig 
utviklet idretten sitt eget administrasjonsap
parat, noe som på sikt fikk følger for oppslut
ningen, 

Et vesen!Iig trekk ved idrettsrevolusjonen 
var samstemmigheten mellom idretten og det 
offentlige i utformingen av idrettsp,>litikken. 
Hofmos etterfølgere i STU! fra I 966, Carl E. 
Wang og Magnus Nilsen og landets politiske 
ledelse hadde oppfatninger som var på linje 
med idrettens. Hofmo mente etterhvert at 
idretten hadde utviklet en kravmentalitet 
uten sidestykke, mens noe av det første som 
skjedde under STUI's nye ledelse var en end
ring av tippenøkkelen i idrettens favør. 

Motstykket til STUI's mer defensive hold
ning var Idrettsforbundets mer offensive 
profil. Formann T. Bentzen (fra 1967) var mer 
pågående enn sine forgjengere. Kravene vis a 
vis staten ble på en heldig måte kombinert 
med Trimaksjonen i 1967, som var en vellyk
ket anskueliggjøring av idrettens prioritering 
av sin sosiale oppgave og berettigelsen av økt 
offentlig støtte til idretten. 

Trimaksjonen hadde to formål. For det førs
te å dra en større del av befolkningen inn i 
aktiv idrettsutøvelse. Det lyktes over all for
ventning, trimkampanjen 'løsnet et skred,. 
Men idrettsforbundets satsing på mosjons· 
idrett var kanskje først og fremst motivert av 
ønsket om større forståelse for idrettsarbeidet 
fra de offentlige myndigheter i form av mer 
økonomisk støtte. 

Oppbyggingen av NIF's egen administra· 
sjon, som særlig skjøt fart fra slutten av 
60-tal!et, betød også mye for evnen til å frem
me motiverte krav vis a vis staten på en 
effektiv måte. I 1959 var det i alt 30 ful!tidsstil
hnger i NIF's organisasjonsledd, i 1980 var det 
210. I 1987 består administrasjonen innen NIF 
sentralt og på idrettskretsnivå av ca. 600 hel· 
og deltidsansatte. 

Resultatene må ha vært over all forvent
ning. STU! spilte på parti med idretten. 
Situasjonen på det rikspolitiske plan var og 
gunstig. Den labile politiske situasjonen etter 
regjeringen Gerhardsens avgang skapte et 
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større spillerom for de store organisasjonene. 
Politikerne ble tro.hg mer følsomme overfor 
de større organisasjonene generelt og overfor 
idretten som en av de største · spesielt. Parti· 
ene kappedes om idrettens gunst · ingen ville 
bli lyst i bann av idrettens ledende talsmenn. 
Oppjusteringen av idrettens andel av tippe
midlene til 35 pst. var en valgkampsak for de 
borgerlige i 1965 og i 1973 tok Arbeiderpartiet 
opp kravet om 50 pst. til idretten på sitt ar
beidsprogram. 

Utviklingen av den gjensidige respekt og 
det gode samarbeid, veksten i oppslutningen 
om idretten og det økende økonomiske bidrag 
fra statens side, var en god sirkel for idretten. 
Samarbeidet ble utviklet også på det lokale 
og regionale plan. Idrettskretsene ble tilpasset 
fylkesgrensene slik at kretsstyrene lettere 
kunne samarbeide med fylkesidrettskonsu· 
!enter og (ylkesidretlsnemnder. I 1976 ble 
idrettslagene pålagt av NIF å danne kontakt
utvalg for samarbeid med myndighetene. Den 
lokale kontakten kunne være svært intim, det 
var slett ikke uvanlig at idrettsledere på lokal· 
planet satt i de kommunale idrettsutvalg. 
Idretten fremmet effektivt sine interesser. De 
kommunale utgifter til idrett og friluftsliv ble 
nesten 5-doblet i perioden 1968-79. 

Som enhver revolusjon hadde også idretts· 
revolusjonen sine historiske forutsetninger. 
Det var Hofmo's kongstanke som etterhvert 
bar frukter. Den storstilte utbygging av 
idrettsanlegg hadde spredt idrettsaktiviteten 
utover landet, veksten fra midten av 60-tallet 
ble landsomfattende. Det hadde den ikke kun· 
net bli uten det omfattende arbeid som var 
nedlagt av STU! i de første tyve etterkrigs
årene. Fra begynnelsen av 60-å.rene var kom~ 
munene for alvor kommet aktivt med i 
anleggsreisingen. 

Det vellykkede arbeidet blant barn og unge 
var også en del av bakgrunnen for veksten. 
Idrettslagene ga etterhvert flere konkurranse
og treningstilbud til lavere årsklasser, og det 
fanget interessen. Fri lek tapte terreng for 
idrett i organiserte forn1er. 

Etter 1965 kom også kvinnene med for al· 
vor. Antallet kvinnelige NIF-medlemmer ble 
6-doblet 1 perioden 1965-84, antallet menn 
4-doblet. Kvinnene utgjorde 1/5 av medlems· 
massen i 1965, 113 i 1984. Endel av bakgrun
nen for veksten ligger her, men det må 
Lmderstrekes at 60 pst. av tilveksten i 1984 
fremdeles var menn. 

Som en grunnleggende samfunnsmessig 
forutsetning for idrettsekspansjonen kan man 
til slutt peke på velstandsutviklingen. Bedre 
råd førte til at flere kunne dekke utgiftene til 
konkurranser, kontingent og utstyr. 

7.7 NATURVERNET I ETTERKRIGSTIDEN 
Den nye Lov om naturvern fra 1954 var et 

vendepunkt i naturvernets historie i Norge. 
Landsforbundet for Naturfredning (LfN) var 
en av initiativtakerne til revisjonen av den 
gamle loven av 1910 (med tillegg fra 1916). 
Forbundet hadde overfor myndighetene gitt 
uttrykk for misnøye med den gamle loven 
Ankepunktene var at den ikke ga anledning 
til fredning på sosialt eller estetisk grunnlag, 
og at den heller ikke ga hjemmel for oppret
telse av større fredede områder · nasjonalpar
ker. 

En komite, hvor det naturvitenskapelige 
innslaget var sterkt, ble oppnevnt av departe
mentet i 1947. Utvalgets innstilling var ferdig 
i 1949 og ble oversendt Landbruksdeparte
mentet og f,fN. Innstillingen godtok estetiske 
fredningsmotiver, men ikke sosiale. Utvalget 
gikk inn for opprettelse av Statens Naturvern
råd som regjeringens rådgivende organ i 
naturvernsaker. Det var nødvendig å trekke 
staten mer inn i naturfredningen: «Hittil har 
alt initiativ til iverksetting av naturfredning 
vært henlagt under de private foreninger». 
Naturvern burde, etter utvalgets mening, i 
større grad bh et offentlig anliggende. Utval
get ville ha et naturvernråd som skulle være 
et 'mellomledd mellom de private og staten». 
Av rådets 5 medlemmer skulle minst l være 
tilknyttet «private naturvernorganisasjoner el
ler Landsforbundet for naturvern» (Ot.prp. nr. 
34-1953). 

Departementet fant det rimelig å imøtekom
me Landsforbundets ønske om rett til å 
foreslå representanter til naturvernrådet, men 
man ville ikke gi Landsforbundet fast plass i 
rådet. Landsforbundet hadde endret navn til 
Landsforbundet for naturvern i 1951 og depar
tementet tok hensyn til denne utvidelse av 
naturvernperspektivet ved å kalle den nye 
loven lov om naturvern i stedet for å bruke 
den gamle betegnelsen naturfredning. I det 
hele tatt hadde Landsforbundet stor innvirk
ning på lovutkastet som ble utarbeidet i 
løpende dialog med forbundet. 

Den norske Turistforening henvendte seg t!l 
departementet og ba om at friluftsorganisasjo
nene ble representert i det nye naturvernrådet 
og fikk til svar at departmentet skulle 'være 
oppmerksom på dette når rådet skal oppnev
nes1). 

På 1950-tallet kom det også en ny frilufts· 
lov, etter et forberedende arbeid som var 
startet alt før krigen. Når man ser på hvilke 
organisasjoner som uttalte seg om lovforslaget 
får man et bilde det økende samarbeid med 
myndighetene. I 1910 hadde Landsforbundet 
for Naturfredning vært den relevante or1rani-
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sasjon, når det gjaldt friluftsloven korn det 
uttalelser fra en rekke organisasjoner: Norges 
Jeger- og Fiskerforbund, Arbeidernes Jeger
og Fiskerforbund, Landsforbundet for natur
vern, Foreningen til skildrettens Fremme, 
Norges Speiderguttforbund, Norges Idretts
forbund, Kongelig Norsk Seilforening, 
Kongelig norsk Automobilforening, Norges 
Automobilforbund, Det frivillige skyttervesen 
og Kongelig norsk motorforening. Den offent
lige reguleringsvirksomhet utvidet seg og 
angikk dermed stadig flere organisasjoner. 

En viktig følge av loven var opprettelsen av 
Statens Friluftsråd som skal «arbeide for fri~ 

luftslivets utvikling og framgang", «tilretteleg
ge og samordne arbeidet for friluftslivet», 
''tjene som rådgivende organ for regjeringen», 
og •gi innstilling orn bruken av» statens mid
ler til friluftsliv. Loven bestemte at det skulle 
opprettes fylkesfriluftsnemnder og at det var 
anledning til å opprette kommunale frilufts
nemnder. 

1960-årene ble naturvernets gjennombrudd. 
1962 ble på mange måter et merkeår. Det var 
året da den første nasjonalpark ble opprettet 
og starten på den første opplysningsaksjonen, 
«Bruk naturvetb>. Alt i 1963 ble den andre 
nasjonalparken - Børgefjell - opprettet og i 
1964 hadde Naturvernrådet utarbeidet en 
landsplan med forslag orn 14 nye nasjonalpar
ker, en plan som ble realisert trinn for trinn 
fram til midten av 1970-tallet. Bak aksjonen 
«Bruk naturvett» sto både Norges Jeger- og 
Fiskerforbund, Norges Speiderforbund, 4 H, 
Turistforeningen og det reorganiserte LandsM 
forbundet: Norges naturvernforbund. Reorga
niseringen var et uttrykk for at organisasjonen 
gradvis ble preget av en økologisk tankegang 
hvor det var en forutsetning at natur- og miljø
hensyn skulle være blant de grunnleggende 
premisser i den offentlige beslutningsproses
sen. 

På 60-tallet fikk naturverntanken økende 
organisatorisk oppslutning. Norges Natur
vernforbund økte raskt sin oppslutning. I 1965 
var medlemstallet økt til 5 000, i 1973 nådde 
man toppen rned 30 000 medlemmer. Den 
økende oppslutningen om natur- og miljøvern 
fant ikke sted bare innen Naturvernforbundet. 
Etter 1960 ble det og dannet nye organisasjo
ner for natt1r og miljøvern: Natur og Ungdom, 
Norsk forening for Vassdragspleie og vann
hygiene, Norsk forening mot støy, samar
beidsgruppene for natur og miljøvern (snm), 
og World Wildlifefund i Norge. Norsk ornitolo
gisk forening var dannet i 1957. 

I likhet med tiåret før var arbeidet med en 
ny naturvernlov en av de sentrale sakene på 
60-tallet. Statens Naturvernråd og Naturvern
forbundet hadde i 1963 påpekt svakheter ved 
loven av 1954 1 det var begynnelsen til den 

tredje naturvernloven i Norge. Den første var 
i praksis blitt initiert og utformet av private 
naturverninteresser. Den andre av en offentlig 
oppnevnt komite i nært samarbeid rned orga
niserte naturverninteresser. Den tredje ble 
utarbeidet av et organ som var del av den of~ 
fentlige administrative struktur, hvor både 
organiserte naturverninteresser og naturviten
skapelig ekspertise var godt representert -
Statens Naturvernråd. 

Utgangspunktet for Naturvernrådets innstil
ling var en utredning fra Naturvernforbundet 
om utilstrekkelighetene i loven av 1954. Etter 
departementets beskjæring av Naturvern
rådets forslag til ny lov1 protesterte Natur
vernforbundet mot innsnevringen av lovens 
formålsparagraf, samt at departementet hadde 
sløyfet kravet om. naturvitenskapelig kon1pe
tanse hos minimum 3 av Naturvernrådets 
medlemmer. Kritikken ble tatt til følge av 
Stortinget som vedtok at planer om større inn
grep i naturen skal forelegges naturvern
myndighetene. Dette var en konsesjon til 
natur- og miljøverninteressene. En forutset
ning for at interesser skal bli hørt er at man 
får anledning Ill å uttale seg. Men det er stor 
forskjell på rett til deltakelse i en avgjørelses
prosess og faktisk innflytelse. Vassdragsut
byggingen ble et eksempel på det. Erkiennel
sen av at deltakelse ikke er synonymt rned 
gjennomslag for egne synspunkter var noe av 
bakgrunnen for at deler av natur- og miljøbe
vegelsen tok i bruk nye aksjonsformer i 
Mardøla i 1970. 

Ti år tidligere hadde Stortinget innsett nød
vendigheten av å starte arbeidet med en 
landsplan for vassdragsutbyggingen. Gabriel
senutvalget fikk i 1960 i oppdrag å utarbeide 
en oversikt over verneverdige vassdrag. Inn
stillingen fra 1963 konkluderte rned at 
økonomiske hensyn til syvende og sist må 
være avgjørende i spørsmål orn vannkraftut
bygging. Det var i tråd med Vassdrags- og 
Elektrisitsvesenets oppfatning. 

AI'beidet rned en landsplan kom etter dette 
inn i et dødvanne, og aksjonen «Vern våre 
Vassdrag' krevde i 1969 at landsplanen nå 
måtte utarbeides. Deretter kom Mardølaaksjo
nen. Aksjonen - som var en allianse mellom 
organiserte natur- og miljøverntilhengere og 
bygdefolk - mente det allerede var levert til
strekkelige bevis for at demokratiet i Norge 
ikke fungerte når det gjaldt utbygging av 
vannkraft til kraftkrevende industri. Heller 
ikke Mardølaaksjonen fikk gjennomslag i den
ne spesielJe utbyggingssaken, men man tikk 
satt søkelyset på konsekvenser av kraftut
bygging. Natur- og miljøvernhensyn ble fra 
nå en nødvendig del av debatten om utbyg
ging av vassdrag - noe sorn i mindre grad 
hadde vært tilfelle i 60-årene. 
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To organer kom til å arbeide videre med en 
landsplan for vassdrag på 70-tallet. Det ene 
var en videreføring av Gabrielsenkomiteens 
arbeid, Sperstadutvalget. som var sammensatt 
av representatner for NVE, Naturvitenskap, 
naturvern og friluftsliv. Sperstadutvalget 
skulle være et kontaktutvalg for kraftbygging 
og naturvern. Samtidig arbeidet NVE med sin 
egen landsplan for vassdragsutbygging. Det 
ble ikke naturverninteressene som kom til å 
veie tyngst. Da Industridepartementet la fram 
sin innstilling l 1973 var det NVE's plan som 
ble gitt innstillingsstatus, Sperstadutvalgets 
innstilling fulgte som vedlegg, Med noen få 
unntak fulgte Stortinget opp NVE's planer. 

Naturvernforbundet gikk etter dette inn for 
å topprioritere vassdragsvernarbeidet, og fikk 
gjennomslag for opprettelse av et bredt sam
mensatt utvalg som skulle fullføre Sperstadut
valgets arbeid og legge fram en verneplan Il. 
Da denne innstillingen kom i 1976 ble den 
sterkt kritisert av Samarbeidsrådet for natur
vernsaker, opprettet av Turistforeningen, 
Jeger og Fiskerforbundet og Naturvernfor
bundet samme år, fordi mange av de mest 
verneverdige vassdragene ikke var tatt med i 
noen av verneplanene. Konklusjonen var at 
deltakelsen hadde gitt magre resultater. 

- Opprettelsen av Miljøverndepartementet 
På slutten av 1960-tallet var arbeidet med 

naturvernsaker spredt på flere departement; 
Kommunal- og Arbeidsdepartementet, Land
bruksdepartementet, Sosialdepartementet, 
Kirke- og undervisningsdepartementet og In
dustridepartementet. Naturvernforbundet 
hadde ikke vært fornøyd med den endring 
man fikk i 1965 da det ble opprettet en egen 
administrasjon for natur- og miljøvern i Kom
munal- og arbeidsdepartementet som fungerte 
som sekretariat for Statens Naturvernråd og 
Statens Friluftsråd. Forbundet mente man 
snarest mulig måtte få samordnet arbeidet i 
et eget natur- og miljøverndepartement. 

Da dette ble opprettet i 1972 ble ikke Miljø
verndepartementet den konsesjon til natur
og miljøverninteressene man hadde håpet på, 
Det nye departementets oppgave ble "å ar· 
heide for en best mulig balanse mellom 
utnytting av våre ressurser for økonomisk 
vekst, og vern om naturressursene til beste for 
menneskelig trivsel og helse». Miljøvernde
partementet skulle finne fram til det ideelle 
forhold mellom vekst og vern, trolig et uopp· 
nåelig ideal. Det ble heller ikke skapt betin
gelser for at det kunne bli et departement som 
stod for totalvurdering av landets ressurser og 
bruken av dem. Vesentlige områder lå utenfor 
departementets kompetanseområde, for eks
empel disponeringen av vannkraft og ut
marksressurser som lå under andre 
departement. 

For å si noe om natur- og miljøvernorganisa
sjonenes innflytelse på utformingen av den 
offenlige politikken er det gjort et forsøk på å 
kartlegge disse organisasjonenes forhold til 
Miljøverndepartementet i departementets 
startfase fra 1972-74 (Atle Svendal: «Etablerin
gen av politisk-administrativt nettverk, 
opprettelsen av Miljøverndepartementet i 
1972>, Hovedoppg, Universitetet i Bergen. In
stitutt for offentlig administrasjon og organi
sasjonskunnskap 1977). Atle Svendal har sett 
på hvilken rolle organisasjoner med natur- og 
miljøvern som hovedoppgave i disse årene 
hadde i Miljøverndepartementes remisskanal. 
Dersom man ser på departementes bruk av 
rerniss under ett, spiller naturvernorganisasjo
nene en relativt beskjeden rolle, I 1972 kom 
7% av remissuttalelsene fra disse organisasjo
nene, i 1973 9% og i 1974 11 %. Deler man 
sakstypene opp i enkeltsaker og regulerings
saker finner man at reguleringssakene i 
mindre grad ble sendt til natur- og miljøvern
organisasjoner. De fleste saker hvor natur
verninteresser uttalte seg var lokale saker 
hvor Naturvernforbundets kretser la fram sine 
synspunkter. 

Tar man derimot utgangspunkt i departe
mentets fire avdelinger, Organisajonsavdelin
gen, Naturvernavdelingen, Forurensningsavi 
delingen og Planavdelingen blir billedet mer 
differensiert. Naturvernorganisasjonenes del· 
takelse var praktisk talt helt konsentrert om 
Naturvernavdelingen. Her sto disse organisa
sjonene for 30% av remissene, i Forurens
ningsavdelingen kun 1,5%, og i de andre 
avdelingene enda mindre. Naturvernforbun
det var den 3. største mottaker av saker til 
uttalelse fra Naturvernavdelingen både i 1972, 
73 og 74. Totalt sett sank imidlertid natur- og 
miljøvernorganisasjonenes andel fra 1972-74 
fra 30 til 18%. 

Man kan lese ut av Svendals undersøkelse 
at naturvernorganisasjonene var en ofte brukt 
remisspartner for Miljøverndepartementet i 
begynnelsen av 70-årene. Om dette har ført 
til at disse organisasjonene har fått større 
gjennomslagskraft kan man ikke avgjøre ved 
slike studier. Men man kan konstatere at det 
er bygd opp en stadig større offentlig sektor 
omkring natur- og miljøvern som har kontakt 
med organiserte natur- og miljøverninteres
ser. Etter etableringen av Miljøverndeparte
mentet har det 6g foregått en vekst i 
departementet og de underliggende institusjo
ner. I 1972 var det 601 stillinger i departemen
tet og de underliggende institusjoner, 4 år 
senere var det 710. Denne veksten var betyde
lig høyere enn den gjennomsnittlige departe
mentsvekst i perioden. Disse tallene kan 
imidlertid ikke skjule at Miljøverndeparte
mentet i 1972 bare la beslag på 4,8% av stats
budsjettet. I 1976 var det økt til 7,3%. 
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8 Perspektiv på etterkrigstiden 

8.1 ORGANISASJONSSAMFUNNETS 
VEKST 

Forsøk på å oppsummere utviklingen av de 
ideelle, allmennyttige organisasjonene etter 
krigen synes å forutsette en utillatelig forenk· 
!ing. Det som først og fremst karakteriserer 
etterkrigstiden er det organisasjonsmangfold 
som er resultatet av de stadige nye tilskudd 
til organisasjonsfloraen. Gjennomsnittlig er 
det hvert år siden 1945 dannet 10 nye lands
omfattende ideelle/allmennyttige organisasjo
ner. 

Når man ser bort fra avholdsbevegelsen har 
det vært en rekke nydannelser innen alle ka
tegorier organisasjoner - også innen de religiø
se organisasjonene, selv om de har hatt en 
sterk relativ tilbakegang. I 1940 utgjorde de 
religiøse organisasjonene ca. 25 pst. av de ide
elle allmennyttige landsomfattende organisa
sjonene, i 1983 utgjorde de rundt 15 pst. 

De organisasjonene som har bedret sin rela~ 
tive stilling innen denne delen av organisa· 
sjonssamfunnet er organisasjoner for kultur, 
internasjonalt orienterte organisasjonerj orga
nisasjoner på helse- og sosialsektoren og 
hobby- og fritidsorganisasjoner. 

Disse endringene er grunnlaget for å gi et 
perspektiv på organisasjonsutviklingen. Det 
ligger opplagt viktige begrensninger i å ta ut
gangspunkt i dannelsen av presumptivt 
landsomfattende organisasjoner, Tabellen 
som viser organisasjonenes framvekst (Tabell 
7. la" s. 303) sier ingenting om organisasjone
nes oppslutning og geografiske utbredelse, 
med andre ord ingenting om deres tyngde i 
organisasjonssamfunnet. For å nærme seg et 
mer komplett bilde av organisasjonssamfun. 
net trenger man mer data om utviklingen av 
medlemsmassen i de enkelte organisasjonsty
per og mer kunnskap om organisasjonssam
funnets sammensetning på det lokale og 
regionale nivå Of. Korvaldutvalgets innstil· 
!ing, kap. 13). 

Hordalandprosjektet er et forsøk på å kart
legge en regional organisasjonsutvikling, og 
Trygve Brandal og Per Selle har gjort utvik
lingen i Hordaland til utgangspunkt for et 
perspektiv på endringer i organisasjonssam
funnet. Brandal og Selles perspektiv lar seg 
oppsummere i «auka individualisering av or
ganisasjonslivet»: "Folk ser i dag ut til å 
organisera seg meir for å tilfredsstille indivi
duelle behov enn for å fremja kollektive 
interesser.» For Hordalands vedkommende 
mener Brandal og Selle å finne at de organisa
sjonstyper som har hatt størst framgang er 
organisasjoner hvor avkobling og trivsel er 

den sentrale målsett.ing, samt organisasjoner 
som har til hensikt å bedre enkeltmedlemme
nes samfunnsn1essige posisjon1 slik som 
undervisnings- og opplysningsorganisasjoner 
av ulike slag. Organisasjoner for hobby og fri
tidssysler, friluftsliv, idrett, undervisning og 
utdanning ser Brandal og Selle som represen
tanter for en individualiserende trend i 
organisasjonsutviklingen. De er rettet mot in
dividets eget velvære i en helt annen grad enn 
organisasjoner hvis primære mål er å fremme 
kollektive interesser. Spissformulert er orga
nisasjonene i fremgang organisasjoner for 
individer som er seg selv nok. 

De organisasjoner som ifølge Brandal og 
Selle har tapt terreng i etterkrigstida er den 
type organisasjoner son1 «ønskjer først og 
fremst å oppretthalde og/eller utbyggja ein 
gjeven «kultur» i eit område» (Brandal og Sel
le, op.cit. s. li). Det er misjonslaga og avholds· 
bevegelsen som har gått tilbake, de såkalte 
«motkulturene», lekmannsbevegelse, avholds
bevegelse og målsak har ikke lenger det grep 
på befolkningen som de hadde på slutten av 
1800-tallet og de første ti-årene av 1900-tallet. 
Dette er en tilbakegang for bevegelser som 
rettet mye av sin aktivitet mot den offentlige 
sfære og som ville være med på utformingen 
av den offentlige politikk. Med en viss rett kan 
de derfor kalles «Offentlige» organisasjoner. 

Når man flytter blikket fra Hordaland og ser 
på dannelsen av landsomfattende sammen
slutninger i etterkrigstiden er det tydelig at 
det Jens Arup Seip kaller de •misjonerende» 
interesser er på defensiven. Avholdsbevegel
sen er den som har hatt den mest iøynefallen
de reduksjon i oppslutning. 

Det er på den annen side ikke vanskelig å 
finne eksempler på individualistisk orienterte 
apolitiske organisasjoner dannet etter 1945. 
Norsk kennelklubb har 40 underorganisasjo
ner for ulike hunderaser, bilentusiastene har 
fått nesten 20 ulike merkeklubber å velge 
mellom, hytteeiere, motorsyklister, dataama
tører, rasekatteiere, naturister og camping
vogneiere har fått sine organisasjoner de siste 
20-25 år. Enhver fritidssyssel har i dag sin or
ganisasjon. Den mest norske av alle fritidsor
ganisasjoner, Den norske Turistforening, 
doblet sitt medlemstall fra 45 til 90 tusen 
mellom 1960 og 1980, og det offentlige har 
satt stadig mer pris på organisasjonens virk
somhet gjennom økt økonomisk støtte. Den 
organisasjonen som har hatt størst vekst av 
alle etter krigen - dersom man ser bort fra 
idretten - er Norges Automobilforbund som 
både er en serviceorganisasjon rettet inn på 
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en strømlinjeformet organisering av bilfolkets 
ferie og fritid, og en pressgruppe for bilistenes 
interesser. En lang rekke fordelaktige med
lemstilbud skaper en rekrutteringsbasis som 
trolig ikke står i forhold til oppslutningen om 
organisasjonens offisielle samferdselsideologi. 
NAF har hatt en eksplosiv vekst etter siste 
verdenskrig: 

1945: 11441 
1965: 130 027 
1985: 482 944 
1986: 530 000 
Spørsmålet er om det er denne type organi

sasjoner som alene dominerer ut.viklingen i 
organisasjonssamfunnet. Det er to sentrale 
elementer i Brandal og Selles begrep <offent
lige" organisasjoner. De bygger ut og verner 
om en «kultur» og de er innrettet på utforming 
og iverksetting av en politikk som fremmer 
denne kulturen. Lekmannsbevegelsen, av
holdsbevegelsen og målbevegelsen passer inn 
i en slik typologi. 

En viktig gruppe organisasjoner som har 
vokst i etterkrigstiden - og som hverken er 
rent individualistisk eller rent kollektiv i over
nevnte forstand - er de mange organisasjone
ne på helse- og sosialsektoren. 

De inange interesseorganisasjonene på hel~ 
se- og sosialsektoren som er dannet etter 1945 
har hatt et kollektiv perspektiv gjennom sine 
krav om at det offentlige skal ta ansvar for 
alle samfunnsmedlemmer og legge forholde
ne til rette for et rikt samfunnsliv for alle. 
Disse organisasjonene er akseptert av det of
fentlige som nødvendige pressgrupper for en 
realisering av slike målsettinger Uf. Stort. 
meld. nr. 88 for 1977-78). Framveksten av 
internasjonalt orienterte hjelpe-, solidaritets
og vennskapsorganisasjoner er og et viktig 
trekk ved etterkrigstidens organisasjonsvekst. 
Misjonen og kristne hjelpeorganisasjoner har 
ikke lenger monopol på internasjonalt huma
nitært arbeid. Den offentlige u-hjelp, som er 
et etterkrigsfenomen, kan sees som et uttrykk 
for utvidet moralsk ansvar vis å vis verdens
samfunnet. Her har det også vokst fram et 
samarbeid mellom det offentlige og organisa
sjonene. Etterkrigstidens organiserte protest
aksjoner, demonstrasjoner 1 underskriftskam
panjer og ad-hoc aksjoner er trekk ved 
organisasjonssamfunnet som peker utover 
tendenser til individualisering. De store hu
manibære organisasjonenes stadig mer omfat
tende virksomhet og sterkere økonomiske 
basis, er og et anti-individualistisk trekk ved 
organisasjonssamfunnet i etterkrigstiden. Dis
se organisasjonene har riktignok ikke økt sitt 
medlemsgrunnlag i takt med ekspansjonen i 
økonomi og arbeidsområde. Røde Kors, Norsk 
Folkehjelp, Sanitetsforeningen og Nasjonal· 

foreningen for Folkehelsen har alle hatt en 
stabil eller synkende medlemsoppslutning i 
den siste delen av etterkrigstiden samtidig 
som de har utvidet sin virksomhet kraftig. 
Organisasjoner som Landsforeningen for 
Hjerte og Lungesyke, Landsforeningen mot 
kreft og Redd Barna baserer sin økonomi på 
innsamlinger og skattefrie gaver til forsk
ningsformål - ikke på et omfattende medlems
grunnlag. Innsamlingsmarkedet har i 
etterkrigstiden blitt langt mer befolket og gir 
stadig større inntekter. Det er nærliggende å 
se dette som en overgang fra deltakelse i hu
manitære tiltak til økonomisk støtte til gode 
formål. Man betaler andre for å drive humani
tært arbeid og beholder fritiden for seg selv. 

Mye av den organisering som i etterkrigsti
den har hatt som formål å påvirke offentlig 
politikk har hatt ad.hoc karakter. Det skjer i 
form av lokale og nasjonale kampanjer og i 
ad-hoc organisasjoner som ikke er en perma
nent del av organisasjonssamfunnet. Slike 
aksjonsformer har tradisjonelt vært arbeider
klassens ytringsform. De først aksjonene etter 
krigen var derimot kulturkonservative i sitt 
innhold. I 1947 ble det samlet inn i alt 440 000 
underskrifter mot utdeling av gratis preventi
ver til tysklandsbrigaden. 'Folkeaksjonen mot 
samnorsk» (1951) fikk samlet 418 000 under
skrifter, og kristenfolket fikk 750 000 til å 
protestere skriftlig mot nedskjæring av time
tallet i kristendomsundervisning i skolen. 
Disse aksjonene kan sees på som organisert 
forsvar av kulturkonservative verdier. Mange 
følte at sentrale verdier samfunnet bygget på 
var truet. 

I 1960-årene var aksjonene rettet mot det 
internasjonale kollektiv. Kamp mot atom
våpen, solidaritet med Vietnam, demonstra
sjoner mot Pinochet i Chile, mot invasjonen i 
Tsjekkoslovakia, solidaritetsaksjoner med det 
palestinske folket og <Kampanjen Norge ut 
av NATO» i 1969. Den utenomparlamentaris
ke aksjonsaktivitet kuliminerte med kampen 
mot deltakelse i det Europeiske Fellesskap i 
1972. EF-kampen viste framfor alt at det var 
mulig å engasjere folk nettopp til forsvar for 
det man oppfattet som kollektive verdier. Ut
over på 70-tallet dukket det igjen opp kultur
konservative aksjoner. Folkeaksjonen mot 
selvbestemt abort (1974) ble stiftet etter at 
Arbeiderpartiet i 1973 hadde gått inn for selv
bestemt abort. Aksjonen klarte å samle inn 
610 000 underskrifter, men klarte likevel ikke 
å forhindre loven om selvbestemt abort som 
kom i 1978. Da DNA-regjeringen i 1974 lanser
te planene om karakterfri skole reiste det en 
storm som førte til at planene ble lagt på is. 

Kvinnebevegelsen kan på mange måter kal
les en «offentlig» organisasjon i Brandal og 
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Selles terminologi. Det har vært. delte menin· 
ger innen kvinnebevegelsen om verdien av 
en egen kvinnekultur, men store deler av be· 
vegelsen har vært opptatt av å bygge opp og 
verne om særegne verdier og egenskaper ved 
«Kvinnekulturen•. Kampen for dette har ret· 
tet seg mot de offentlige myndighetene, man 
har forsøkt å gi slike verdier gjennomslags
kraft i den offentlige planleggingen. 

På 1960-tallet, etter opprettelsen av like
lønnsrådet i 1959, ble kampen for likestilling 
gradvis erstattet med en kamp for frigjøring. 
Den radikale kvinnebevegelsen kjempet på 
slutten av tiåret en gjennomgripende frlgjø· 
ringskamp som besto i forkasting av de 
mannlige og framheving av de kvinnelige ver
diene og en total politisering av det private. 
Kvinner skulle gjøres til gjenstand for forsk
ning, kvinnenes historie skulle avdekkes. 

Likestillingsrådet som ble opprettet i 1972 
var ment å skulle gi råd og koordinere myn
dighetenes og organisasjonenes arbeid i 
spørsmål som angikk likestilling på et bredere 
felt enn likelønnsrådet. Likestilling skulle bli 
offentlig politikk. Kvinnebevegelsen må med 
andre ord i høy grad sies å være en organisa
sjon rettet inn på å gi et sett av verdier, en 
'kultur», gjennomslagskraft i samfunnet. Ar
beidet for realisering av bevegelsens mål er 
utadrettet og offentlig. 

Det er ingen tvil om at organisasjoner som 
«ikkje legg spesielt vekt på å endra omgjevna
dene rundt eim> har vært i framgang i etter
krigstida. Det er sannsynlig at det er et 
uttrykk for avpolitisering av organisasjonsli· 
vet. Men det er bare en av flere tendenser, og 
veksten og bredden i organisasjonssamfunnet 
framviser og trekk som står i motsetning til 
en individualiserende tendens. Dessuten er 
flere av de organisasjonene som representerer 
den individualistiske trend ikke ensidig inn
advendte. Brandal og Selle er og inne på at 
det ikke er opplagt at all kulturell organise
ring som for eksempel sang og musikklag 
forstås best som motivert av individualistiske 
hensyn. Slik organisering kan også sees som 
et uttrykk for en søken etter et sosialt kollek
tiv. 

8.2 FORHOLDET MELLOM ORGANISA
SJONENE OG OFFENTLIGE MYNDIG
HETER 

Organisasjonenes kontakt med de nasjonale 
myndigheter er i etterkrigstiden blitt stadig 
mer konsentrert om den sentrale forvaltning. 
96% av de organisasjonene som oppga å ha 
kontakt med myndighetene i 1972 vurderte 
kontakten med departementer og direktorater 
som viktigst. Det er som tidligere nevnt påvist 

at organisasjonene i etterkrigstiden ikke len
ger henvender seg så ofte til Stortinget. 

I 1966 oppga 1/3 av de ideelle allmennyttige 
organisasjonene at de hadde nevneverdig kon
takt med offentlige myndigheter. Blant disse 
organisasjonene var det imidlertid store for
skjeller. 213 av organisasjonene på helse- og 
sosialsektoren oppga at de hadde slik kontakt. 

Det foreligger endel data om organisasjone
nes kontakt med sentrale myndigheter i 
etterkrigstiden gjennom deltakelse i offentlige 
råd og utvalg. Tall fra Organisasjonsarkivet 
ved Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjenes
te (NSD) viser at i 1977 oppga 39 pst. av alle 
organisasjonene at de hadde representanter i 
offentlige råd og utvalg. Av disse var 4 7 pst. 
næringslivsorganisasjoner, 40 pst. arbeidsta~ 
kerorganisasjoner og 13 pst. fra det øvrige 
organisasjonsliv. 

Generelt har interesserepresentasjonen i of~ 
fentlige råd og utvalg økt i etterkrigstiden. 

Tabell 8.2a Antall offentlige utvatg og andet 
med i.nteresserepresentasjon 

Antall utvalg Andel ro/interesserep. 

1936 
1951 
1966 
1979 

261 
503 
952 

I 115 

31 pst. 
48 pst. 
44 pst. 
44 pst. 

Kilde: Roness, Paul, Upubl. manus, tabell nr. 1. 

Få av disse utvalgene hadde representanter 
fra de allmennyttige ideelle organisasjonene. 
I årene 1936, -51 og -66 hadde sosiale og kultu
relle organisasjoner representanter i ca. 5% av 
utvalgene. 

Av tabell 8.2b går det fram hvor stor del av 
organisasjonene innen de ulike samfunnssek
torer som deltar i minst ett offentlig råd eller 
utvalg. 

Tabell 8.2b Andel av organisasjonene som 
deitar i minst ett utvalg ·fordelt 
på sektorer 

Vitenskap, kultur og interna-
sjonalt samarbeid ." .............. ". 
Sosiale og humanitære org ... . 
Ungdom, fritid, idrett." .......... . 
Religion .................. " ............... . 
Primærnæring " .... " ................ . 
Industri ................. " ................. . 
Handel ........................ " ........... . 
Bank, Transport, Service ...... . 
Arbeidsgiver .... "" ....... " ...... " .. . 
Arbeidstaker .... " .................... " 
Produktivitet, Teknikk ..... " ... . 

Kilde: Roness op.cit, tabell nr. 9. 

1966 1976 

29 % 
61 % 
15% 
17 % 
66% 
68% 
59% 
67 % 
43 % 
55% 
32% 

16 % 
31 % 
20% 
17% 
37 % 
38% 
21 % 
44 % 
26% 
53 % 
28 % 
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Det går fram av tabellen at det er ulikheter 
innen gruppen ideelle allmennyttige organisa
sjoner, og den bekrefter det man kunne vente, 
at organisasjoner på helse- og sosialsektoren 
har en relativt høy deltakelse i offentlige ut
valg og råd sammen lignet med de 3 andre 
gruppene av allmennyttig'e, ideelle organisa
sjoner, Det faktum at alle organisasjonskate
goriene med unntak av de religiøse har fått 
redusert ande1 organisasjoner som deltar i of~ 
fentlige råd og utvalg må forklares med den 

store økningen i det totale antallet organisa
sjoner i denne perioden. 

I organisasjonsundersøkelsen (NSD) for 
1970171 oppga 314 organisasjoner at de var 
representert i offentlige styrer, utvalg eller 
råd, Tilsammen hadde orgamsasjonene 1893 
representanter. 63 av organisasjonene, d.v.s. 
ca, 20%, var ideelle, allmennyttige organisasjo
ner. Halvparten av de ideelle organisasjonene 
var organisasjoner på helse~ og sosialsektoren. 

Tabell 8.2c Ideene, allmennyttige organisasjoners deltakelse i offentlige styrer, utvalg og råd i 
1970171 

Organisasjonstype Antall org. Andel av del
takende 

Antall rep, Andel av 
total 

Vitenskap, kultur."""""."""""""""""", 
Sosial/humanitær ,,,,,,,,".,,,,",".","",",,,,, 
Ungdom/fritid ",,,,,,,,,,,,,,",,,",",,,,,,,",",,,, 

22 7 pst. 40 2,0 pst, 
32 !Opst, 93 5,0 pst 
9 3 pst, 27 1,5 pst 

Representasjonen var i hovedsak knyttet til 
organisasjonenes egne sektorer: Sosialdepar
tementet, Familie- og forbrukerdepartementet 
og Kirke- og undervisningsdepartementet. 
Organisasjonenes kontakt med sentrale myn
digheter er m.a.o. sterkt sektorisert. 

Det er innlysende at organisasjonene har 
høyst ulike behov for kontakt med myndighe
tene gjennom offentlige råd og utvalg, Den 
offentlige politikken berører organisasjonenes 
arbeidsområder i forskjellig grad. Svært man
ge av organisasjonene innen hobby- og fritids
sektoren har lite behov for slik kontakt med 
sentrale offentlige myndigheter. Deres kon
takt med det offentlige kan innskrenke seg til 
en søknad om midler fra det kommunale kul
turutvalg, Derimot har organisasjonene på 
helse- og sosialsektoren eller naturvernorgani
sasjonene helt andre behov for å ha kontakt 
med de organer som er med på å utforme den 
offentlige polltikken. Norges Naturvernfor
bund er avhengig av utstrakt myndighetskon
takt for å kunne virke for sitt formål på en 
meningsfyllt måte, Norges Bridgeforbund er 
det ikke, I lys av slike betraktninger blir ag
gregerte tall til belysning av organisasjonenes 
myndighetskontakt gjennom offentlige råd og 
utvalg lite illustrerende for organisasjonenes 
behov for, og evne til, å oppnå forståelse for 
sitt formål og sine krav hos de offentlige myn
digheter. 

I etterkrigstiden er det innenfor mange or· 
ganisasjonssektorer opprettet samarbeidsor
ganer, råd og utvalg hvor det offentliges og 
organisasjonenes representanter møtes. Disse 
rådene er knyttet direkte til organisasjonenes 
virkefelt og kan allment sies å representere 
et økende offentlig engasjement og forståelse 

N = 314 N ~ 1893 

for organisasjonenes arbeid. Som regel har 
opprettelsen av slike råd også ført med seg 
erkjennelse av et større offentlig ansvar, Rå
dene har ofte, de facto, stor innflytelse på 
fordelingen av offentlige økonomiske bidrag, 

I det foregående har vi vært inne på bak
grunnen for og aktiviteten i en rekke slike 
råd: bl.a. Folkeopplysningsrådet, Naturvern
rådet, Idrettsrådet, Ungdomsrådet, Edru
skapsrådet/Direktoratet, Rådet for funksjons
hemmede, Landsrådene mot drukningsulyk
ker og hjemmeulykker. 

Enkelte av organisasjonene er representert 
i mange slike råd og utvalg. Norges Husmor
forbund hadde i 1955 representanter i en 
rekke halvoffentlige råd knyttet til organisa
sjonens arbeidsoppgaver: Arbeidstilsynsrådet, 
Prisutvalget for kjøtt- og pølsevarer, Statens 
boligråd, Statens husstellråd, Statens Hus
morferieutvalg, Statens folkeopplysningsråd 
og likelønnskomiteen, Norske kvinners Sani
tetsforening hadde i 1976 også en bred kon
taktflate med det offentlige gjennom 
Landsrådet for heimevernet, Sivilforsvars
rådet, Sykehusbibliotekkomiteen, Statens 
husmorferieutvalg, Rådet for funksjonshem
mede og Rådet for eldreomsorgen. 

Norges Husmorforbund og Norsk Folke
hjelp var de to ideelle, allmennyttige organisa
sjonene som i 1970 hadde mer enn 10 
medlemskap i offentlige råd og utvalg, 

En av årsakene til den sterke veksten i of
fentlige råd og utvalg er den sentrale offent
lige forvaltnings begrensede kapasitet, 
Forvaltningen har hatt en vekst etter krigen 
både i antall departementer, avdelinger og 
kontorer, men antallet tjenestemenn i depar
tementene har ikke økt i denne perioden: 



342 
Vedlegg I 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

Tabell 8.2d Veksten i antati departementer, avdel.inger, kontorer og tjenestemenn i tidsrommet 
1945 • 1970 

Antall dep. Avdelinger Kontorer Tjenestemenn 

1945/ 46: .. " .. ".". " .................... " ..... " .. " ..... . 
1955/56: ...... "."." ..... " ... " ............... " .. " ..... . 
1960: """." .. """"."""."."""""""""".""". 
1970: 

10 
15 
15 
15 

46 
63 
64 
77 

172 
203 
204 
231 

2 103 
2 141 
1 965 
2 212 

Kilde: A. Hallenstvedt og F. Holmer-Hoven: De tusen komiteer Agder DH - Kristiansand 1974. 

Riktignok har det skjedd en betydelig eks
pansjon i de ytre etater, men Hallenstvedt og 
Hoven konkluderer allikevel med at departe
mentenes muligheter til å løse de oppgavene 
de blir tillagt er blitt dårligere. Tallene illu
strerer den byråkratiske forvaltningsforms 
utilstrekkelighet i et stadig mer differensiert 
og spesialisert samfunn. Det offentliges be· 
grensede ressurser fører til at man må benytte 
seg av ekspertise utenfra, man kan ikke levere 
samtlige premisser for sine avgjørelser selv, 
Her er det at organisasjonene spiller en sen
tral rolle: «I vid utstrekning er sentralforvalt~ 
ningen henvist til å skaffe seg den nødvendige 
faglige informasjonen fra organisasjonene, 
som på viktige områder også dekker stats
myndighetenes utredningsbehov» (Holmer
Hoven og Hallenstvedt, op.sit. s. 27). 

Kontakten mellom det offentlige og organi
sasjonene er likevel ikke utelukkende prag
matisk orientert. Det har i etterkrigstiden 
vært en generell positiv holdning til det frivil
lige organisasjonsliv. Det kom til uttrykk 
allerede i Fellesprogrammet av 1945. Senere 
uttrykte Modalsliutvalget det slik at det «ofte 
(vil) være av verdi at utredningsutvalgene har 
kontakt med de interessegrupper som vil bli 
berørt av utredningen». Og når det gjelder 
rekken av faste koordinerings- og samarbeids
utvalg har vi sett hvordan organisasjonenes 
rolle er blitt framhevet. 

8.3 ORGANISASJONENE OG DE LOKALE 
MYNDIGHETER 

Kultur-, ungdoms- og idrettsarbeid er i et
terkrigstiden blitt betydelige oppgaver for 
kommunale og fylkeskommunale myndighe
ter. Det er opprettet organer for kontakt 
mellom kultur·, ungdoms- og idrettsorganisa
sjoner og lokale myndigheter, og det er, fram 
til slutten av 70-årene, overført stadig mer of
fentlige midler til disse organisasjonene. 

Det er ikke bare innen kultur, idrett og ung
domsarbeid at det har utviklet seg et samar
beid mellom lokale myndigheter og organisa
sjonene. Oslo kommune har samarbeidet med 
organisasjoner på helse- og sosialsektoren og 

bevisst brukt organisasjonene som en ressurs 
i løsningen av oppgaver som har vært aner
kjent offentlig ansvar. Hjemmehjelpordnin
gen er et godt eksempel på organisasjonsini
tiativ som raskt ble fulgt opp av kommunalt 
engasjement og økonomisk støtte. Nasjonal
foreningen for folkehelsen og Norske kvin
ners Sanitetsforening hadde fra begynnelsen 
av 1950-årene drevet hjemmehjelpvirksom
het. Da Oslo kommune henvendte seg til de 
to organisasjonene i 1955 hadde Nasjonalfor
eningen et eget hjemmehjelpkontor med ca. 
40 hjemmehjelpere. Sosialrådmannen tok til 
orde for at Nasjonalforeningen og Sanitets
foreningen kunne stå for administrasjonen av 
et kommunalt hjemmehjelpkontor. Han argu
menterte med at disse to organlsasjonene 
hadde tatt opp de eldres problemer på bred 
basis og hjemmehjelpvirksomhet som en na
turlig del av dette. Finansrådmannen støt.tet 
en slik ordning og ga den en prinsipiell be
grunnelse: «kommunen burde ... , spare sine 
krefter til fordel for de oppgaver som nødven
digvis må legges under kommunal admini· 
strasjon. Så langt det var mulig burde en 
derfor innskrenke kommunens innsats til å 
støtte økonomisk de private organisasjoner 
som hadde gått inn for samme oppgaver. I 
dette tilfelle hadde Nasjonalforeningen mot 
tuberkulosen ." vunnet så stor erfaring og 
kommet så langt med oppbyggingen av det 
tekniske apparatet, at organisasjonen sto parat 
til å gjennomføre hjemmehjelpen for hele 
byen. Tempoet i og utvidelsen av virksom
heten avhang 1 vesentlig grad av at kommu
nen støttet opp om saken• (Oslo kommune, 
Formanskapsbeslutning 2.6.1955). 

Nasjonalforeningen og Sanitetsforeningen 
var villige til å organisere hjemmehjelpen 
under et organisasjonsdrevet kommunalt kon
tor. Organisasjonenes hjemmehjelpere skulle 
overføres til kontoret og kommunen skulle 
dekke 60% av kontorutgiftene. Hjemmehjel
pen ble dermed et organisasjonsdrevet, 
kommunalt delfinansiert, kontor. 

Et annet tiltak innen eldreomsorgen, helse" 
og velferdssentralene, kom og istand på orga· 
nisasjonsinitiativ. De har etterhvert fått 
betydelig økonomisk støtte av kommunen 
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som har sett tiltakene som «fordelaktige for 
kommunen fordi de i betydelig grad bidrar til 
å avlaste den institusjonsmessige omsorg», 
som ville falle adskillig dyrere. 

Samarbeidet mellom kommunen og organi
sasjonene på helse- og sosialsektoren ble i 
disse og andre tilfelle organisert i forbindelse 
med det enkelte tiltale Det var ikke noe per
manent samarbeidsorgan mellon1 kommunen 
og organisasjonene. Først på midten av 1970-
tallet ble det nedsatt et utvalg som skulle 
utrede behovet for samarbeid mellom Oslo 
kommune og de frivillige humanitære og so
siale organisasjonene. Utvalget slo fast at de 
frivillige organisasjonene hadde «spilt en vik
tig rolle som samfunnsvekkere» og «inspirert 
til innsats på mange felter innen helse- og 
sosialsektoren», Utvalget så organisasjonenes 
styrke i at «de med sin uavhengige stilling på 
en rask og effektiv måte kunne ta initiativ og 
sette nye tiltak ut i livet». Det hadde lenge 
vært et følt savn, både fra kommunen og orga
nisasjonene, at det ikke eksisterte noe koordi
nerende organ for den innsats som ble ydet 
på helse- og sosialsektoren fra kommunens 
og organisasjonenes side. Sett på bakgrunn av 
de store beløp kommunen bidro med til priva
te organisasjoners virksomhet på denne 
sektoren (i 1975: 34,282 millioner kr.) hadde 
kommunen et stort behov for et slikt organ. 
Etter at utvalget hadde hatt kontakt med i alt 
27 organisasjoner var det åpenbart at organisa-

sjonene også var opptatt av tiltak som kunne 
bedre samarbeidet. 

I !977 ble så «Samarbeidsrådet mellom Oslo 
kommunei de frivUlige humanitære~ kristelige 
og sosiaJe organisasjoner samt interesseorga~ 
nisasjonene for funksjonshemmede» oppret
tet. Rådet består av 9 medlemmer. 5 blir 
oppnevnt etter forslag fra de frivillige huma
nitære, kristelige og sosiale organisasjonene1 1 
etter forslag fra de funksjonshemmedes orga
nisasjoner og 3 av kommunen. Rådet skal 
sørge for at det holdes kontaktkonferanser to 
ganger årlig og «Være et forum for informasjon 
og utveksling av ideer og et sted der man kan 
drøfte felles planer og behov». 

Vi ser med andre ord i etterkrigstiden en 
betydelig utvidelse av samarbeidet mellom 
Oslo kommune og de frivillige organisasjone
ne. Prinsipielt er ikke det noe nytt, slikt 
samarbeid har eksistert siden forrige århund
re, for eksempel innen eldreomsorg og annet 
sosialt hjelpearbeid. Kommunen har hele ti
den vært klar over de ressurser de frivillige 
organisasjonene representerer. Det som har 
skjedd i etterkrigstiden er at samarbeidet har 
utviklet seg til flere sektorer, og at det er opp
rettet permanente organer for koordinering av 
den kommunale og frivillige virksomhet i takt 
med utvidelsen av det offentlige ansvar til sta
dig nye områder av samfunnslivet. Dette er 
en utvikling som har foregått både på det Jo, 
kaie og det nasjonale plan. 
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Frivillige organisasjoner og skatte- og avgiftslovgivningen 
av Ole Gjems-Onstad 

1 Innledning 

l.l IDEELLE ORGANISASJONER SOM 
ØKONOMISKE AKTØRER 

Frivillige organisasjoner har vanligvis et ik
ke-økonomisk formål. De må likevel - i større 
eller mindre utstrekning - ta del i økonomiske 
transaksjoner og innta økonomiske posisjoner. 
Organisasjonene opptrer som inntektserverve
re, formuesbesittere og forbrukere. Det norske 
skatte- og avgiftssystem berører nesten en
hver økonomisk disposisjon eller posisjon. I 
en rekke tilfelle vil derfor skattereglene ha 
betydning for frivillige organisasjoner. 

Fremstillingen kunne disponeres rundt de 
forskjellige roller organisasjonene opptrer in
nenfor. Som inntektserverver og mottager av 
økonomiske goder berøres f. eks. en frivillig 
organisasjon særlig av inntektsskatten og 
merverdiavgiften, samt muligheten for fra
dragsrett for bidrag og reglene om arveavgift. 
Besitter organisasjonen fast eiendom, må det 
tas stilling til formues- og eiendomsskatt osv. 

Reglene om de forskjellige skattearter er 
kompliserte. Uten en viss kjennskap til skatte
og avgiftslovgivningen kan oversikten 1nistes 
ved en problemorientert fremstilling på tvers 
av de forskjellige lover mv. Jeg har funnet det 
bedre å beskrive de enkelte regelsett for seg. 
Fremstillingen er derfor systematisert etter 
rettsområde, ikke etter de faktiske situasjoner. 
I organisasjonenes hverdag må imidlertid fle
re regelsett kombineres for å avgjøre hvordan 
man skatte· og avgiftsmessig skal behandle f. 
eks. en frivillig organisasjon som utfører flyt
teoppdrag eller selger annonser i et forenings
blad. Enkelte praktiske sammenstillinger av 
regelsettene er antydet i det følgende. 

1.2 IKKE «SKATTEFRIE» INSTITUSJONER 
I skattedebatten, både i massemedia og fag

litteratur, er det liten sammenheng mellom 
den provenymessige betydning av de forskjel
lige skatter, og den oppmerksomhet de gis. 
Undertiden kan skattebelastningen være så 
selvfølgelig, skjult og indirekte at den ofte 
ikke problematiseres. Det gjelder typisk mer
verdiavgiften. Inntektsskatten derimot er vår 
kanskje mest "tydelige> og omdiskuterte skat
teform. Denne fokusering av debatten avspei-

les i tern1inologien om frivillige organisasjo
ner. De omtales ofte som 1<skattefrie» 
institusjoner. Men dette uttrykk er bare tref
fende for den ordinære inntekts- og formues
skatt hvor frivillige organisasjoner regelmes
sig er unntatt. For de indirekte skalter og 
avgiftene vil utgangspunktet gjerne være 
motsatt. Der oppstiller det norske avgiftssy· 
stem gjennomgående bare bare mindre frita
gelser fra avgiftspliktene. 

Den viktigste nyere høyesterettsdom om 
inntektsskatteplikten for almennyttige insti
tusjoner kan illustrere. Ved dom i Rt. 1985 s. 
917 ble Norsk Korrespondanseskole etter skat
teloven 26 k fritatt for inntekts· og formues· 
skatt på kr 101.972 for inntektsåret 1978. 
NKS 's samlede driftsomkostninger samme år 
beløp seg til kr 53.164.000. Den omtvistede 
inntekts- og formuesskatt utgjorde 0.19 pst. 
av utgiftene. Det må antas at en stor del av 
utgiftene var belagt med - ihvertfall - arbeids
giveravgift på (den gang) 16.8 pst. (for 1988 
17.2 pst.) eller merverdiavgift på 20 pst. De 
typisk avgiftsfrie utgifter av en viss størrelse 
for en organisasjon som NKS vil være husleie 
og porto. Selv uten el konkret tallgrunnlag 
kan det med en viss rimelighet spekuleres 
over om arbeidsgiveravgiften og merverdiav~ 
giften totalt beløp seg til minst ca. 10-15 pst. 
av utgiftene, dvs. ca. 50-75 ganger så meget 
som de omdiskuterte inntekts- og formues
skatter. I avsnitt 2 utdypes kort denne pro
blemstilling under stikkordet «netlooverførm
ger». 

At inntektsskatten gis så stor betydning at 
den bestemmer terminologien, har historiske 
årsaker. Innslaget av indirekte skatter og av
gifter som rammer de almennyttige institusjo
ner, er blitt mer fremtredende i det norske 
skattesystem de senere tiår. Videre gir de gjel
dende avgiftsreglene på viktige punkter ofte 
lite rom for tvil om avgiftsplikten for frivillige 
organisasjoner. Derfor er det til dels ikke så 
meget «å diskutere• for den som er opptatt av 
hva reglene går ut på. Høyesterett har avsagt 
flere titalls dommer om almennyttige institu
sjoner og den ordinære inntekts- og formues
skatt. Om merverdiavgiften som riktignok er 
en yngre skatt, finnes det ingen tilsvarende 
avgjørelse. 
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1.3 DISPOSISJON 
Denne fremstillingen beholder det tradisjo

nelle fokus innledningsvis ved i avsnitt 3 å 
redegjøre for inntekts- og formuesskatten. I 
den sammenheng nevnes kort de internasjo~ 
nale dobbeltbeskatningsavtaler som utbygger 
den norske inntekts- og formuesskatten. Et 
inntektsskatterettslig spørsmål som tidvis til
trekker seg en del opp1nerksomhet, er den 
skattemessige behandling av bidragsytere til 
frivillige organisasjoner. I avsnitt 4 redegjøres 
for skattekonsekvensene for den som foretar 
overføringer til almennyttige institusjoner i 
form av ensidige bidrag1 <<sponsing111 selskaps
dannelser og samarbeidsprosjekter mv. Nær 
beslektet med disse spørsmål er reglene om 
arveavgift for gaver og arv som behandles i 
avsnitt 5. En utbredt måte å støtte organisasjo· 
nene er gjennom frivillig arbeidsinnsats. Så 
lenge innsatsen skjer uten motytelse eller 
kostnadsrefusjon fra organisasjonen, og den 
frivillige ikke er næringsdrivende, er reglene 
enkle. Straks det mottas midler fra organisa
sjonen~ oppstår spørsmålet om arbeidsgiverav
gift, forskuddstrekk og lønnsoppgaveplikt. 
For den som yter innsatsen, må det tas stilling 
til inntektsskatteplikten. Avsnitt 6 gjen
nomgår skattereglene om disse forhold. 
Avsnitt 7 vies merverdiavgiften som er den 
4unge» avgiftsbelastningen for organisasjone· 
ne. På enkelte transaksjoner hvor det påløper 
merverdiavgift, skal det først betales særav
gifter. I andre tilfelle er særavgiftene fullsten· 
dig uavhengig av merverdiavgiften. Særav· 
giftene er til dels svært heterogene. Enkelte 
av dem berører knapt den mer typiske frivilli· 
ge organisasjon. I avsnitt 8 trekker jeg frem 
de særavgifter som kan ha en viss betydning 
for almennyttige institusjoner. Til slutt rede
gjøres det for eiendomsskatten i avsnitt 9. 
-Som et innledende overordnet punkt tar jeg 
i avsnitt 2 opp spørsmålet om et netto-overfø· 
ringsbegrep: Er organisasjonene netto skatte· 
betalere eller mottagere av offentlig støtte? 

I dette vedlegg ser jeg det som min oppgave 
å gi en fremstilling av reglene slik de er idag. 
Jeg er medlem av Utvalget om frivillige orga· 
nisasjoner, hvor jeg dissenterer i flere spørs~ 
mål om skatt og avgift. Derfor har jeg funnet 
det unaturlig å la denne utredningen ha et 
rettspolitisk siktemål. Fremstillingen er derfor 
n1er deskriptiv og mindre kritisk enn den el~ 
lers ville vært. 

Fremstillingens emner har jeg1 delvis sam~ 
men med andre forfattere, utredet mer ut
førlig i artikler som er gjengitt i litteraturlis· 
ten. Jeg har ikke ansett det nødvendig å 
belaste denne redegjørelsen med et utførlig 
referanse~ og· noteapparat. For henvisninger 
til litteratur, doms- og ligningspraksis ut over 

det som er innlatt i fremstillingen, viser jeg 
til de nevnte artikler. 

l.4 LIBERAL LIGNINGSPRAKSIS? 
En velkjent anklage mot skattesystemet er 

dets detaljrikdom og uoversiktlighet · og den 
arbeidsbelastning med «papirarbeid)) mv. sy
stemet påfører private. Skatte· og avgiftsregle· 
ne av betydning for frivillige organisasjoner 
er ingen unntagelse fra denne kompleksitet. 

Til tross for vanskelighetsgraden har lov
giveren funnet det nødvendig å belegge 
nesten alle plikter etter skatte· og avgiftslov· 
givningen med trussel om straff. Gir man 
forsettlig uriktige opplysnlnger om forhold av 
betydning for inntektsskatten, kan dette straf
fes med bøter eller fengsel inntil to år etter 
ligningsloven § 12-l. Merverdiavgiftsloven i2 
nr, 1 foreskriver straff etter straffelovens be
drageribestemmelser for den som gir feilakti· 
ge opplysninger i omsetningsoppgave eller i 
forklaring til avgiftsmyndighetene. Forholder 
man seg helt passiv der det skulle vært gitt 
opplysninger, kan man ikke straffes for å ha 
gitt feilaktig informasjon. Men slike forsettlige 
unnlatelser kan straffes etter ligningsloven § 
12·3 med bøter eller fengsel inntil ett år, sml. 
merverdiavgiftsloven § 72 nr. 2. Tilsvarende 
straffereaksjoner er hjemlet i den øvrige skat~ 
te· og avgiftslovgivningen. 

Når foreninger eller stiftelser er skatteplikti· 
ge, påhviler opplysningspliktene, og dermed 
straffansvaret, styret, jfr. f.eks. ligningsloven 
§ 4-5 nr. 3. At man ikke kjenner eller forstår 
reglene, regnes som rettsvillfarelse som van· 
ligvis ikke vil frita for ansvar. Tankegangen 
er at man plikter å sette seg inn i de retts
regler som regulerer det livsfelt man opptrer 
innenfor. - Etter norsk rettspraksis vil det bare 
helt unntagelsesvis bli ilagt maksimumsstraf. 
fer. Et formildende moment ved straffutmå· 
!ingen kan være at man f. eks. som 
styre1nedlen1 i en frivillig organisasjon ikke 
har ivaretatt egen vinning. 

Skattereglene er også sanksjonert med trus
ler om tilleggsskatt eller tilleggsavgift ('straf· 
feskath) dersom de skattepliktige gir gale 
opplysninger, eller holder tilbake informa· 
sjon, slik at for lite skatt kunne vært ilagt. 

Skatteunndragelser er en 'gråsone» også fra 
et forskmngssynspunkt. Mange med kjenn· 
skap til praksis i frivillige organisasjoner vil 
kanskje anta at skatte· og avgiftsreglene til 
dels ikke overholdes. I en undersøkelse fore· 
tatt som ledd i en diplomoppgave ved Be· 
driftsøkonomisk Institutt ble de regnskapsan
svarlige i seks, til dels store, norske idrettslag 
intervjuet. Fem av lagene hadde foretatt ut
betalinger til ledere, trenere eller idrettsutøve-
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re'. Ingen av Jagene overholdt de straffebelag· 
te regler om skattetrekk, lønnsinnberetning 
mv, To av lagene hadde helt «svarte» systemer 
utenfor regnskapene. Tre av lagene førte ut· 
betalingene åpent over regnskapet, men uten 
å overholde skattereglene. En slik undersøke!· 
se har liten betydning som grunnlag for sikker 
viten. Men den avkrefter ikke en hypotese om 
at norske frivillige organisasjoner bryter skat· 
te· og avgiftsreglene. · Det såkalte «Forenk
lingsutvalgeb · en arbeidsgruppe nedsatt 
under Finansdepartementet · antok at ideelle 
organisasjoner i stor utstrekning ikke respek
terer reglene om lønnsoppgave, forskudd
strekk og arbeidsgiveravgift.' En slik 
antagelse ble også formulert av Finansdepar
tementet i mandatet til Forenklingsutvalget. 
Mandatet til SkattevurderingsgTuppen for 
idrett berører også unndragelsesproblemet.' 

Undertiden hevdes det at skattemyndighe· 
tene «ser gjennom fingrene» med forholdene 
i frivillige organisasjoner.• Grunnlaget for en 
slik antagelse kan være at myndighetene me· 
ner reglene ikke er tilstrekkelig tilpasset 
organisasjonene eller at det er for små forhold 
til å ha provenymessig interesse. Som andre 
offentlige organer har skattemyndighetene 
adgang til å prioritere sine ressurser. Men det 
norske skattesystemet bygger på hkhets· og 
rettssikkerhetsprinsipper som bare gir lig
nings· og avgiftsmyndighetene kompetanse til 
å fravike reglene der det er uttrykkelig hjem~ 
mel for det. Er det ikke åpnet for unntagelser 
for frivillige organisasjoner i loven, betyr det 

at organisasjonene under trussel om straff skal 
etterleve bestemmelsene, og at myndighetene 
så langt mulig skal påse at det skjer. Dersom 
et ligningskontor oppdager brudd på reglene, 
forutsetter lovgivningen at det plikter å gripe 
inn uten hensyn til om det gjelder en •god» 
sak el. I. 

Hvis en frivilllg organisasjon kan påvise at 
myndighetene i andre organisasjoner har 
'godtatb en praksis i strid med loven, vil det· 
te ikke frita den for selv å etterleve lovens 
bestemmelser og eventuelt bli ilagt tilleggsav
gifter og straff. Det kreves en langvarig, fast 
etablert og konsekvent ligningspraksis for å 
etablere en rettsregel som avviker fra loven. 

1.5 TERMINOLOGI 
Betegnelsen 'skatt» benyttes særlig ved den 

ordinære inntekts· og formuesskatt. Jeg an
vender uttrykkene «Skatt» og «skatteregler» 
som en overordnet formulering for både skat· 
ter og avgifter. For å variere språkbruken 
benytter jeg formuleringene •frivillige organi· 
sasjoner», «ideelle organisasjoner» og «a]men~ 
nyttige institusjoner» til dels om hverandre. 
Ordene «institusjon» og «organisasjon» er ikke 
rettslige termer med et klart avgrenset me
ningsinnhold. Her kan uttrykkene omfatte 
både foreninger, stiftelser og aksjeselskaper. 
Der reglene kun gjelder en av disse organisa
sjonsformer, benytter jeg bare den relevante 
betegnelse. 

2 Nettooverføringsbegrepet 

2.1 INGEN STATISTIKK OVER ORGANI
SASJONENES SKATTEBETALINGER 

Det foreligger ingen statistikk som viser hva 
frivillige organisasjoner samlet betaler i skat· 
ter og avgifter. Ei heller angir tilgjengelige 
skattestatistikker hvilke beløp organisasjone· 
ne sparer gjennom lettelser i skatte· og av· 
giftslovgivningen. 

1 Baklid/Solberg Nielsen 1987, særlig s. 53~54. 
z Se Forenklingsutvalget 1986 s. 53 og s. 58·59 
' Skattevurderingsgruppen for idrett fikk sin man

dat utformet i brev av 13. desember 1977 fra 
Skattedirektøren. Den avga tre delutredninger av 
li. april 1978, 23. april 1979 og 30. juni 1982. Om 
tilfeldigheter i ligningspraksis, se bl.a. delutred· 
ningen av 23. april 1979 s. 9. 

' Skattevurderingsgruppen for idrett uttaler f.eks. i 
delinnstillingen av 23. april 1979 s, 9: «De mindre 
ligningskontorene synes å ha liten lyst tll å skatt
legge idt~ttslagene.» Enkelte vil nok mene at flere 
større ligningskontorer også synes å ha moderat 
appetitt i så måte. 

2.2 VEILEDENDE, MEN USIKRE ANSLAG 
Det har likevel interesse å forsøke å anslå 

hvilken andel av en institusjons inntekter og 
utgifter som tilbakeføres det offentlige i form 
av skatter og avgifter. Dette kan være en vei
ledende norm for å antyde når en organisasjon 
vanligvis vil være en betaler av netto skatter 
til det offentlige, eller en netto mottager av 
offentlig støtte. 

Et nettooverføringsbegrep er beheftet med 
svakheter ut over mangelen på sikre data. Det 
kan være vanskelig å trekke grensen mellom 
ensidige 'skatter• og tosidige betalinger for 
ytelser. Nedenfor ses arbeidsgiveravgiften 
som en modifisert skatt. Dette synspunktet 
har støtte i nyere utredninger,5 men avviker 
fra den tradisjonelle klassifisering som en 

• Se f. eks. NOU 1980:11 s. 74 og Aksel Hatland: 
Folketrygdens framtid, Oslo 1984 s. 135. 
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tvungen forsikringspremie for arbeidstagere. 
Videre kan det hevdes at skatter mv. finansie
rer en rekke av de rammebetingelser av mer 
overordnet og strukturell art som det offent
lige legger til rette for organisasjonene. Bare 
å kvantifisere betalingsstrømmene til og fra 
organisasjonene og staten gir et for snevert 
perspektiv på samspillet mellom disse sekto
rene. Enkelte vil også hevde at tankegangen 
bak et nettooverføringsbegrep kunne ha nega
tiv innvirkning på skattemoralen dersom den 
ble overført til andre skattepliktige. 

2.3 IKKE RENE MOTI' AGERE AV STØTTE 
Begrepet nettooverføring er introdusert i 

norsk skattedebatt som ledd i å påvise at orga
nisasjonene vanligvis betaler skatt.' Ikke 
sjelden vises det til at en institusjon mottar 
en viss prosent av sine utgifter i støtte fra det 
offentlige. Bildet kan bli misvisende hvis man 
unnlater å peke på at organisasjonen innenfor 
vårt skatte- og avgiftssystem nødvendigvis til
bakefører en viss andel av «Subsidiene». Det 
må skilles mellom bruttostøtte og nettostøtte. 
Begrepet nettooverføring kan være særlig in
teressant ved frivillige organisasjoner som ofte 
fremstilles som «rene» mottagere av offentlig 
støtte. 

Dersom støtten ikke når over en viss relativ 
størrelse, kan i stedet spørsmålet stilles om 
organisasjonen er en netto skattebetaler. 

2.4 15 PST. TILBAKEFØRING? 
Den eneste undersøkelse av nettooverfø

ringsbegrepet er ved Martinsen 1987. Han 
undersøkte et mindre antall, tilfeldig utvalgte 
ideelle organisasjoner, og korrelerte regn
skapstallene med hypoteser utformet på ba.sis 
av en konstruert modell. Martinsen fant at 
organisasjonene tilbakeførte til det offentlige 
mellom 9 og 12 pst. av sine totalkostnader. 

Disse tallene samsvarte med antagelsene ut 
fra modellen. Der ble størrelsen av tilbakefø
ringen sett i sammenheng med den andel av 
organisasjonens totalkostnader som var perso
nalkostnader - og andelen av resterende 
kostnader som var belagt med merverdiavgift. 
Innenfor en antatt rimelig kombinasjon av 
disse variablene fant Martinsen at mange in
stitusjoner ville tilbakeføre mellom 7.8 pst. og 
13.7 pst. av sine totalkostnader. Mange institu
sjoner mottar derfor muligens ingen netto 
støtte fra det offentlige før overføringene til 
organisasjonen når denne relative størrelse. 

Martinsen antar selv at den totale tilbakefø
ring/beskatning i praksis kan ligge over de 
tall han har funnet, dvs. mer enn 15 pst. Dette 
skyldes bl. a. at han bare undersøkte virknin
gen av arbeidsgiveravgiften og utelukkende 
så på merverdiavgiften for ett regnskapsår. 
Merverdiavgiften for tidligere investeringer 
ble dermed holdt utenfor. Det samme gjaldt 
særavgifter, og eventuell eiendomsskatt. Si
den det var den ideelle virksomhet som skulle 
undersøkes, ble det heller ikke tatt hensyn til 
eventuell inntektsskatt som kunne pådras 
gjennom inntektsskattepliktig virksomhet. -
På den annen side kan det være riktigåredu
sere størrelsen på tilbakeføringen i den ut
strekning man mener at arbeidsgiveravgiften 
ikke skal inngå i en beregning av organisasjo
nenes skattebelastning. Så langt man regner 
arbeidsgiveravgiften som en forsikringspre
mie, vil en (ytterligere) reduksjon av denne 
reelle utgiften innebære en subsidiering fra 
andre arbeidsgivere. - Inntektsskatten mv. 
som faller på organisasjonenes arbeidstagere, 
er holdt utenfor. På samme måte som skatte
belastning for andre som kontraherer med 
organisasjonen, er de ansattes egen inntekts
skatt og egne trygdeavgifter ikke relevant for 
en beregning av institusjonens skattebelast
ning. 

3 Inntekts- og formuesskatt for organisasjonene 

3.1 VERNEBESTEMMELSEN I SKATI'ELO· 
VEN§26K 

Skatteloven (sktl.) § 26 første ledd, bokstav 
k er hovedbestemmelsen om almennyttige 
institusjoner i inntektsskattelovgivningen. 
Denne «vernebestemmelsen• for ideell virk
somhet bestemmer: 

' Se Gjems-Onstad 1986a s. 92 og 1986< s. 308-309 
og s. 323. 

•Formue- og inntektsskatt kan ikke påleg
ges: 

Selskaper og innretninger som ikke har erverv 
til formål, herunder Stamhuset Jarlsberg, vi
tenskapsselskaper, kunstforeninger1 museer! 
soldathjem på ekserserplassene, fiskerhjem og 
selskapelige klubber. 

Dersom institusjoner av den under bokstav 
i og k nevnte art - unntatt soldathjem på eks
erserplassene, fiskerhjem og sjømannshjem 
(sjømannshoteller) som hører under Statens 
Velferdsfond for Sjømenn - driver økonomisk 
virksomhet - derunder også bortleie av fast 
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eiendom, som delvis benyttes til eget bruk -
blir den deri nedlagte formue og aen derav 
vunne inntekt å beskatte overensstemmende 
med skattelovens alminnelige regler. Det 
samme gjelder kirker, kirkesamfunn og me
nigheter, for så vidt angår økonomisk virk
somhet, som ligger utenfor det egentlige 
kirkelige eller forsorgsmessige arbeid. Gevinst 
ved avnendelse eller ved erstatning for tap av 
driftsmiddel som har vært nyttet i aen økono
miske virksomhet og vært gjenstand for 
avskrivning, regnes som inntekt, dog ikke 
med et høyere beløp enn det som er kommet 
til fradrag som avskrivninger med virkning 
for inntektsskatten" 

Første avsnitt i § 26 koppstiller en fritagelse 
fra alminnelig skatteplikt. Annet avsnitt fast
setter en begrenset skatteplikt hvis institusjo
nen utøver økonomisk virksomhet. Det er 
særlig i de tilfelle der annet avsnitt kan kom
me til anvendelse, at det vil oppstå tvil om 
organisasionen overhodet kvalifiserer til å fal
le inn under § 26 k. Prinsipielt kan det skilles 
mellom første og annet avsnitt, men i praksis 
vil bestemmelsene gripe inn i hverandre. 

3.2 INGEN SØKNADSPROSEDYRE MV. 
Sktl. § 26 k er av de bestemmelser der norsk 

skatterett behandlet almennyttige institusjo
ner mer liberalt enn i en del andre land. 
Institusjonen skal ikke søke om fritagelse. Den 
'nye• ligningsloven av 13. juni 1980 nr. 24 § 
4-2 nr. I b gir ligningskontoret anledning til 
å kreve selvangivelse også fra ideelle organi
sasjoner. Dermed får skattemyndighetene et 
grunnlag for å vurdere om institusjonen er 
skattepliktig for hele virksomheten eller deler 
av denne. Men norsk rett krever som utgangs
punkt ingen godkjennelse, sertifisering, utta
lelse el. I. for at en frivillig organisasjon kan 
unnlate å levere selvangivelse og betale inn
tekts- eller formuesskatt. Denne lite formali
serte unntagelsesordning kan antagelig best 
forklares ved at regelen i § 26 k i sin •kjerne• 
er en presisering av den norske skattelovens 
sentrale betingelser for skatteplikt. Som ut
gangspunkt representerer den ingen unnta
gelse fra lovens alminnelige regler. 

Vedtagelsen av den gjeldende skattelov av 
18. august 1911 nr. 8 etterlater det inntrykk 
at prinsippet om skattefrlhet for almennyttige 
institusjoner ble regnet som selvsagt.' Skatte
lovene av 1882 inneholdt en fritagelsesbe
stemmelse som i formulering omtrent 
tilsvarte første ledd i skatteloven § 26 k.' 

1 Innstilling fra Skattelovkomiteen av 1899 (avgitt 
1904) s, 171 diskuterer ikke det prinsipielle spørs· 
mål om skattefrihet - bare dens utstrekning. 

' Se Lov om Landkommunernes Skattevæsen av 
15. april 1882 nr. I 25 bokstav h. 

3.3 FRITAGELSE FOR KAPITALAVKAST
NING, GEVINSTER MV. 

Vår skattelovgivning knesetter intet prin
sipp om at alt erverv er inntekt. Bare inntekt 
innvunnet på bestem.te ervervsmåter beskat~ 
tes, jfr. sktl. § 42 første ledd og§ 43. At ideelle 
institusjoner ikke skattlegges, kan ses som 
antitilesen til skatteplikten for økonomisk 
virksomhet, jfr. sktl. § 42 første ledd. Når en 
regel fastslår at inntekt vunnet ved økonomisk 
virksomhet skal skattlegges, kan det ved en 
naturlig tolkning følge at inntekt ved ikke
erversmessig virksomhet unngår skattlegging. 
Men fritagelsen i § 26 k rekker i visse tilfelle 
betydelig videre enn til bare å fastslå at insll
tusjoner som ikke utøver økonomisk virksom
het, er fritatt for inntektsskatt. 

Allmennyttige institusjoner unntas for for
muesskatt og gevinstbeskatning, hvor det 
ellers ikke er et vilkår for skatteplikt at det 
utøves økonomisk virksomhet, jfr. skatteloven 
§§ 37 og 43. De kan som utgangspunkt heller 
ikke ilegges skatt etter andre regler i den al
minnelige skatteloven, f, eks. § 54 annet ledd 
om betydelig aksjesalg. Av betydning for orga
nisasjoner som bygger opp fonds, eller finan
sierer drift og stipend mv. med renteinntekter, 
er det at ren · «passiv" - kapitalavkastning 
er skattefri. Realrenten for almennyttige insti
tusjoner kan derfor være betydelig høyere enn 
for van!Ige skattepliktige, fordi renteinntekte
ne ikke skal reduseres med en skattefaktor. 
Videre er organisasjonene unntatt etter den 
spesiallovgivning som utbygger den alminne
lige skatteloven av 1911. Frivillige organisa
sjoner som besitter aksjer, er fritatt for skatt 
på utbytte etter aksjeskatteloven § 3. Aksjege
vinster er skattefrie, jfr. aksjegevinstbeskat
ningsloven § 1 annet ledd første punktum. 

3.4 HELHETSVURDERING AV FORMÅL 
3.4.1 Veritas-dommen og NKS-dommen 

I etterkrigstiden er to høyesterettsdommer 
av sentral betydning for fastleggelsen av rek
kevidden av § 26 k. I dommen 1 Rt. 1955 s. 
175 fastslo Høyesterett enstemmig at Det 
norske Veritas som var en institusjon for klas
sifikasjon og besiktigelse av sklp, ikke hadde 
erverv til formål. Tredve år senere, i Rt. 1985 
s. 917, fant igjen en enstemmig Høyesterett 
at den samme konklusjon måtte gjelde Norsk 
Korrespondanseskole, NKS. Høyesterett tilsi
desatte både byretten og lagmannsretten som 
hadde kjent NKS skattepliktig. Førstvoteren. 
de henviste uttrykkelig til Veritas-dommen, 
som den eneste tidligere avgjørelse av Høyes· 
terett han fant grunn til å trekke inn. 
NKS-dommen må ses som et tydelig signal til 
ligningsmyndighetene om å opprettholde de 
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relativt vide grenser for skattefrihet som ble 
knesatt i Veritas-saken. Før denne dommen 
hadde kanskje særlig Oslo lig'ningskontor vist 
en mer offensiv holdning overfor undervis
ningsinstitusjoner. Kontoret hadde bl. a. tatt 
skritt som tydet på at Friundervisningen i 
Oslo ville bli tatt opp til beskatning.' For tiden 
verserer en ny sak oin Det norske Veritas for 
domstolene. Men spørsmålet her er om virk
somheten til denne konkrete institusjonen har 
endret karakter. Bærum ligningskontor som 
på ny har gått til beskatning av Det norske 
Veritas, har under saksbehandlingen erkjent 
at prinsippene i Veritas-dommen fra 1955, 
fortsatt er uttrykk for gjeldende rett. Foreløpig 
har Asker og Bærum herredsrntt i dom av 10. 
desember 1987 opphevet Bærum lignings
nemnds vedtak. Retten mente at Det norske 
Veritas fremdeles må anses som en ikke
ervervsmessig institusjon. 

3.4.2 Kan selge tjenester og: utbetale honora
rer 

I amerikansk litteratur om Nonprofit Orga
nizations - NPOs • har Hansmann utviklet et 
skille mellom de tradisjonelle «donative>· 
NPOs. og de nyere •commercia1" NPOs.'° 
Donasjonsbaserte frivillige organisasjoner fi
nansieres gjennom bidrag, mens de forret
ningsdrivende baserer sin økonomi på salg av 
tjenester mot vederlag. Den amerikanske de· 
batt som særlig gjelder i hvilken utstrekning 
NPOs bør gis fordeler fren1for vanlige for
profit foretak. synes fremover særlig å proble
matisere de fordeler som f. eks. gjennom 
skattelovgivningen gis commercial NPOs.11 

I NKS-saken i Rt. 1985 s. 917 la byretten 
øyensynlig avgjørende vekt på visse ytre kjen
netegn ved institusjonens virksomhet, dvs. at 
NKS samme måte som næringsdrivende fi
nansierte sin virksomhet ved salg. NKS måtte 
likestilles med «andre ... selgere av kunnskaps
stoff» (s. 925 • uth. her). For Høyesterett 
anførte Oslo kommune en tilsvarende betrakt
ning: «Det primære for stiftelsen er å utvikle 
produkter som kan omsettes på markedet.> (s. 
919). Førstvoterende i Høyesterett avviste i 
tydelige ordelag at ett slikt kriterium alene 
skulle avgjøre klassifiseringen etter § 26 k: 

«Det avgjørende er derfor ikke at undervis
ningsvirksomheten drives mot vederlag,/) (s. 
920). 

9 Se nærmere Gjems-Onstad 1984a og Gjems
Onstad !986a s. 62-64. 

io Se f.eks. Ransmann 1987a s. 28. 
11 For en bredere gjennomgang av behovet for å 

skille mellom de to hovedgrupper NPOs i rela
sjon til forskjellige typere offentligrettslig lov
givning, se Hansmann 1987b og Hansmann 1988. 

Etter norsk rett kan dermed en organisasjon 
finansiere sm virksomhet ved salg av tjenes
ter, og likevel falle inn under skattefritagelsen 
i§ 26 k. Dette følger også av Veritas-dommen 
i RI. 1955 s. 175. 

Uttrykket frivillige organisasjoner kan være 
tvetydig fordi mange slike institusjoner har 
fast lønnede ansatte. I NKSRsaken ble det også 
uttrykkelig slått fast at det ikke er et absolutt 
argument mot skattefrihet at ansatte eller 
valgte tilhtsmenn gis lønn mv.: 

•At det utbetales lønn og godtgjørelse til 
dem som sitter i stiftelsens styre og øvrige 
organer, har ikke vekt.» (s. 922). 

Uttalelsen er noe kategorisk. De økonomis
ke fordeler interesserte nyter godt av, eller 
motsatt, at en institusjon drives overveiende 
ved frivillig innsats, kan være momenter i 
helhetsvurderingen av formålet. Ikke minst 
må det tillegges stor vekt dersom forholdene 
tilsier at institusjonen systematisk i ly av skat
tefriheten tappes for midler til private formål 
for dem som har kontrollen. I Norge, i motset
ning til f. eks. USA, kan imidlertid praksis 
tyde på at dette mer er en teoretisk problem
stilling. 

Mange almennyttige institusjoner vil ikke 
ha adgang til å lønne sine ansatte på samme 
nivå som næringslivet. l enkelte tilfelle vil det 
være en bevh;st linje fra organisasjonens side 
at gasjene er relativt moderate fordi også løn
nede medarbeidere forutsettes å ha en ideell 
motivasjon for arbeidet. Imidlertid kan en slik 
«lavtlønnsprofil» ikke være et vilkår for skat
tefrihet etter 26 k. Høyesteretts kategoriske 
uttalelse om avlønning som et irrelevant mo
ment må forstås slik. Det er heller ingen 
grunn til å anta at Det norske Veritas i Rt. 
1955 s. 175 ble regnet som en institusjon med 
en lavtlønnsprofil. Det ville heller ikke være 
ønskelig at institusjoner i den tredje sektor 
skulle hindres i å tiltrekke seg særlig kvalifi
sert arbeidskraft som forutsatte konkurranse
dyktig avlønning. 

3.4.3 Betydelig størrelse 
Etter norsk rett er skattefriheten ikke be

grenset til organisasjoner under et visst 
omfang. Det er heller ikke et vanlig krav i 
andre land. I NKS-saken kan lagmannsretten 
ha lagt vekt på institusjonens størrelse da ret
ten fant NKS skattepliktig. Retten uttalte at 
NKS utøvet en «meget omfattende virksom
het» med bl. a. «godt over 100 ansatte og 
300-350 eksterne brevskolelærere» (s. 926). 
Høyesterett uttalte seg ikke direkte om dette 
momentet, men refererte f. eks. NKS~ omset
ning på 84 mill. kr. uten nærmere forbehold. 
Høyesterettsdommen om Det norske Veritas 
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som var en betydelig virksomhet, gir ingen 
holdepunkter for en avgrensning mot større 
organisasjoner. En slik begrensning ville ikke 
ha grunnlag i lovteksten, eller i de reelle hen
syn som bærer unntagelsen. De naturlige 
arbeidsoppgaver for den tredje sektor repre
senterer store utfordringer. Mange av dem 
krever institusjoner av en viss størrelse for å 
løses tilfredsstillende. 

3.4.4 Profesjonell markedsføring 
.Kommersiell• virksomhet betraktes gjerne 

som en motsetning til frivillige organisasjo· 
ners «ideelle» aktiviteter. Men utøver ftivil1ige 
organisasjoner sin virksomhet delvis gjennom 
salg av tjenester, må de også forholde seg til 
et marked. «Markedsføring» i ordets mer utvi
dede og moderne forstand må enhver organi
sasjon utøve som vil nå frem med produkter, 
tjenester eller ideer for sosial forandring,12 

I NKS-saken hadde Oslo kommune lagt 
vekt på at •[s]tiftelsens virksomhet har som 
annen privatøkonomisk virksomhet preg av 
markedstilpasninger» (s. 919). Kommunen 
frernhevet videre at (<markedsføringskost
nadene utgjør en betydelig del av stiftelsens 
kostnader» (s. 922). I 1976 hadde utgifter til 
markedsføring beløpt seg til 3.5 millioner kr 
som utgjorde 8.5 pst. av samlet omsetning. I 
1984 var tallene 10.7 millioner kr av en omset
ning på 84 millioner kr, dvs. 13.1 pst. Tallene 
er høye, også sammenlignet med vanlig næ
ringsvirksomhet, der få bransjer har tilsvaren
de relative markedsføringsutgifter. NKS 
benyttet tydeligvis moderne og "profesjonel· 
le• metoder for å gjøre undervisningst!lbude
ne kjent. Høyesterett hadde ingen innvendin
ger, idet førstvoterende uttalte om 
markedsføringen: 

,Jeg kan heller ikke tillegge dette vesentlig 
vekt. For en landsomfattende brevskole av 
den størrelsesorden det her er tale om, må det 
forutsetningsvis være nødvendig mea omfat~ 
lende kurskataloger og en utstrakt annonse
ringhalt som ledd i skolens informasjonsvirk
som et.• (s. 922). 

'Tredje sektor»-organisasjoner kan følgelig 
anvende moderne økonomiske/administrative 
metoder. De tvinges ikke av sktl. § 26 k til 
uhensiktsmessige arbeidsformer når de skal 
konkurrere om den enkeltes oppmerksomhet 
i det moderne samfunn. Høyesteretts betrakt
ninger i NKS-saken samsvarer også på dette 
punkt med dem man kan lese ut av Veritas
dommen. 

LZ Se f.eks. Kotler/Andreasen 1987, 

3.4.5 Hovedspørsmål: Ikke-ervervsmessig. 
a. Hvilket særpreg er tilbake? 

Uten å tape skattefriheten etter skatteloven 
§ 26 k kan frivillige organisasjoner etter doms
praksis omsette varer og tjenester, avlønne 
kvalifisert personnell på linje med andre, ha 
en betydelig størrelse, og benytte moderne 
markedsføringsmetoder. Hvilket særpreg i 
forhold til vanlige næringsdrivende blir til
bake som kvalifiserer for § 26 k? 

b. Ikke «tjenlig middel, til inntektsen>erv 
Det er ikke fullt avklaret hvordan uttrykket 

«formåh i § 26 k ut fra rettspraksis best skal 
fortolkes. En presisering kan være at loven 
spør hvilke mål, dvs. økonomiske eller ikke
økonomiske, kan denne organisasjonens 
aktiviteter være et tjenlig middel til å nå." 
Eventuelt: Hvilke resultater er «Objektivt eg· 
net» til å følge av denne virksomhet?" 

Ved en slik betraktning må organisasjonen 
vurderes over litt lengre sikt. Mange forret
ningsforetagender vil f. eks. typisk pådra seg 
underskudd i oppstartningesfasen. Likeledes 
har Høysterett fastslått at en organisasjon ikke 
nødvendigvis er ervervsmessig selv on1 den i 
perioder har overskudd. I Veritas-dommen ble 
det godtatt at institusjonen siktet mot over
skudd i oppgangstider for å legge seg opp 
fonds for å ha reserver i nedgangstider. Over
skuddet behøver dermed ikke være «tilfeldig" 
men kan ligge innbakt i budsjetter. I NKS
saken hadde institusjonen de syv år siden 
starten gjennomført et kapitalopplegg på 32 
millioner kr, dvs. ca. 6 pst. av samlet omset
ning. Slike reserver må antas å ligge over det 
nødvendige for å sikre daglig drift. Høyeste· 
rett formulerte imidlertid kriteriet slik: 
Avsetningene gikk ikke ut over det som var 
«nødvendig for å sikre en forsvarlig drift...»" 
(uth. her). Rent faktisk må Høyesterett anses 
å ha godtatt fondsopplegg som kan muliggjøre 
ekspansjon som ledd i dorsvarlig drift». Al
mennyttige institusjoner vil vanligvis ha en 
organisasjonsform som vanskeliggjør det å 
reise egenkapital, typisk stiftelse eller foren
ing, jfr. nedenfor. Godtar man ikke skattefrie 
fondsopplegg i en viss utstrekning, vil det gjø
re det vanskeligere for institusjonene å nå en 
viss størrelse og hevde seg i forhold til forre!· 
ningsmessig virksomhet i f, eks. aksjeselskaps 
form der det kan være lett å hente inn egenka
pital. Imidlertid må det her trekkes en grense. 
Drives almennyttig virksomhet på en slik 
måte at det over en årrekke gir betydelige 

L3 Se nærmere Gjems~Onstad 1Q82a s. 44. 
14 Aarbakke 1987 s. 428 .. For en ytterligere alterna

tiv drøftelse, se Mlchelet 1981 s. 25 og 32. 
'' Rt. 1985 s. 917 på s. 922. 
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overskudd, må aktivitetene kvalifisere som 
ervervsmessige. Dette må i hvert fall gjelde 
der overskuddet ikke skyldes vederlagsfri ar
beidsinnsats eller gaver i andre former. I slike 
tilfeller må kanskje løsningen nyanseres 1 jfr. 
bl.a. nedenfor pkt. 3.5.8. 

I visse tilfelle vil utenforstående legge sær li· 
ge begrensninger på en organisasjons mulig· 
het til å gå med overskudd. Dette kan typisk 
gjelde ved statstilskudd. For den offentlige 
støtte som ble ytet NKS, var det en forutset
ning at brevskolevirksomheten skulle drives 
uten sikte på fortjeneste ut over det nødvendi
ge for å sikre driften og utviklingen av skolen. 
Høyesterett tilla dette betydning for å fastslå 
at NKS ikke hadde et ervervsmessig formål. 
Hvis det ikke er knyttet slike forutsetninger 
til et tilskudd, kan offentlig støtte ikke tilleg
ges stor vekt ved vurderingen. Subsidier ytes 
i en rekke tilfelle til næringsvirksomhet der 
det offentlige ønsker at bedriften skal bli lønn
som. 

c. 1tAndre~m inntektserverv. Organisasjons
form 

En organisasjon kan kvalifisere som er
vervsinessig, selv om den ikke selv går med 
overskudd, Typiske eksempler er «holdingstif· 
telser" og «hjelpestiftelser' for ordinær virk
somhet. En angivelig almennyttig stiftelse 
brukes f. eks. til å holde aksjene og dermed 
kontrollen i et næringsdrivende selskap sam
let." Eller institusjonens formål er å være et 
pensjonsfond for ansatte, eller må på andre 
måter anses å supplere eller utøve en hjelpe· 
funksjon for ervervsmessig virksomhet.11 I 
disse tilfelle inngår institusjonen i en helhet 
som har et ervervsmessig formål. 

Vanskelige grensetilfelle har oppstått ved 
organisasjoner som ivaretar forbrukerøkono
miske interesser. Organisasjoner som frem
mer genereUe forbrukerinteresser, er fritatt. 18 

Derimot fritas ikke organisasjoner som hjelper 
den enkelte i dennes konkrete forbruk, f, eks, 
boligselskaper og samvirkeforetak.'; 

Etter sktL § 26 k er det ikke etter ordlyden 
et vilkår at organisasjonen drives i en spesiell 

' 6 Rt. 1982 s. 491 - Isberg·dommen. 
11 For grensetilfelle, se Rt. 1933 s. 1287 (skatteplikt) 

og Rt. 1928 s. 402 (skattefrihet). For enkelte slike 
«hjelpestiftelser>) har praksis vært liberal, jfr. 
Gjems-Onstad 1984b s. 277-80. 

ta Det samine gjelder etter norsk rett organisasjoner 
som ivaretar generelle nærings- eller standsinte~ 
resser, f. eks. fagforeninger, arbeidsgiverforenin~ 
ger og den nye Hovedorganisasjont:in for 
næringslivet. 

19 Se Rt. 1927 s. 869, jfr. <1på. den andre siden)l> av 
grensen, den mer tvilsomme dom i Rt. 1949 s. 
886. Sml. skatteloven § 51 fjerde ledd og § 52. 

organisasjonsform. Riktignok må den være en 
juridisk person, og ikke eies direkte av en fy
sisk person. I an1erikansk rett er det derimot 
en «nondistribution constraint» et grunnvilkår 
for å kvalifisere som en nonprofit organizati
on. Det innebærer at overskudd ikke skal 
kunne deles ut til eiere i form av utbytte oL 
For norsk rett oppstilles ikke et slikt absolutt 
krav. Aksjeselskaper kan opprettes med et 
ikke-ervervsmessig formål, jfr. aksjeloven § 
18-2 første ledd nr. 3. Finansdepartementet 
har antatt at et aksjeselskap kan falle inn un· 
der skli. § 26 k.20 Imidlertid hadde aksjonære
ne i den konkrete saken vedtatt klare 
begrensninger på hvilke midler de kunne ta 
ut av selskapet. De var i realiteten ikke bedre 
stillet enn långivere. 

I praksis har Høyesterett lagt stor vekt på 
at virksomheten drives i en form hvor ingen 
har direkte eierinteresser. Det betyr at organi· 
sasjansformen til frivillige organisasjoner, 
foreninger og stiftelser, typisk vil være de som 
kvalifiserer. I NKS-saken tilla Høyesterett det 
betydning at det hadde funnet sted en omdan
nelse fra aksjeselskap til stiftelse; 

«Ved den helhetsvurdering som skal foretas, 
må det også legges vekt på at undervisningen 
drives av en seiveiende institusjon sont står 
uten noen som helst tilknytnin\I til det aksje
selskap som tidligere vor eier ov Norsk 
Korrespondanseskole og aksjonærene i dette.» 
(Rt. 1985 s, 917 på s. 922 • uth. her). 

I svensk rett er skattefriheten mer generell 
for foreninger enn for stiftelser.21 Lovgiveren 
har ment at stiftelsene gir større anledning for 
en mindre gruppe personer til å kontrollere 
virksomheten og nyte økonomisk godt av den. 
Tilsvarende begrensninger har ikke norsk 
rett. Men velger man aksjeselskapsformen, 
den typiske strukturering av forretningsmes
sige aktiviteter, må det som utgangspunkt 
gjelde en presumsjon for at virksomheten er 
ervervsmessig. 

I visse tilfelle kan en almennyttig stiftelse 
eller forening finne det hensiktsmessig å skil· 
le ut en del av sin virksomhet som egne 
aksjeselskaper. Slike «almennyttige konser
ner» kan være nyttige der en del av virksom· 
heten er risikobetont eller krever særskilt 
styring. Sålenge «konsernspissen» er i den ty
piske almennyttige form, dvs. stiftelse eller 
forening, følger det av NKS-dommen at aksje
selskapsformen i slike tilfelle ikke kan tilleg
ges særlig betydning. Høyesterett ser ut til å 
ha ansett to aksjeselskaper eiet av NKS som 
ledd i den almennyttige virksomhet. 

"Se Utv. 1968 s. 404. · Sml. også f.eks. Utv. 1967, 
s. 185, Ulv, 1971, s, 122, og Ulv, 1983, s. 802. 

21 Lag om statlig inkomstskatt 7 § 4-6 morn. 
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d, Hovedformål og kvalitetst'urdering 
En institusjon kan tjene flere formål samti

dig. Spørsmålet blir da etter rettspraksis hva 
som er hovedformålet. I Veritas-saken påpek· 
te byretten med Høyesteretts tilslutning at 
Veritas også ivaretok næringsfor1nål, men slo 
fast at .:.:Veritas' samfunnsmessige, allmennyt
tige virksomhet er blitt dominerende og har 
trengt de spesielle næringsinteresser l bak
grunnen" (Rt. 1955 s, J 75 på s. 182). Stillet 
overfor en fri villig organisasjon med et sterkt 
islett av forretningsdrift blir spørsmålet: Hva 
er etter en totalbetraktning hovedformålet: 
Det forretningsmessige eller det "ideelle»? -
En organisasjon kan f. eks. ivareta forbruker
interessene til visse utsatte grupper. Da vil 
den kunne sies å ha som sitt hovedformål å 
fremme det almennyttige hensyn å hjelpe 
denne særlige gruppe, Derved unngås klassifi
sering som en erversrnessig organisasjon med 
hovedformål å fremme konkrete forbruker
økonorniske interesser, jfr. ovenfor avsnitt c. 
Praktiske eksempler kan være institusjoner 
som skal skaffe boliger til studenter, lærlin
ger~ innvandrere osv, 

Organisasjoner som klart ikke har et forret
ningsmessig formål, faller inn under sktl. § 
26 k uten hensyn til deres eventuelle sam
funnsnytte. Skattefritagelsen er som utgangs
punkt ingen belønning til <gode" formål. Et 
forkastelig eller direkte samfunnsskadelig for
mål kan medføre straffansvar, jfr. f. eks, 
straffeloven § 330, men ikke nødvendigvis 
skatteplikt. Riktignok regner sktL § 26 k opp 
enkelte prisverdige formål, men denne opp
regningen er ikke fullstendig.'" Uttrykket 
«ideelle» eller ((almennyttige» institusjoner 
kan derfor være misvisende hvis man vil in
kludere alle «26 k»-organisasjoner. 

I praksis vil imidlertid formålets <godhet» 
tillegges stor, kanskje avgjørende, betydning 
i grensetilfelle. I NKS-saken slo Høyesterett 
fast at 4d]en utstrakte undervisningsvirksom
het som Norsk Korrespondanseskole driver ". 
er av klart allmennyttig karakter. ". Brevsko
lens undervisning inngår som et viktig ledd i 
voksenopplæringen.» (Rt. 1985 s. 917 på s. 
921). Tilsvarende vurderinger ble tillagt be
tydning i Veritas-saken. · Et samfunnsnyttig 
formål underbygges ved at institusjonens opp
bygging og sammensetning av styrende 
organer avspeiler et ønske om å etterstrebe 
andre hensyn enn de rent økonomiske, I 

~2 Det er kanskje uenighet om dette utgangspunkt. 
Aarbakke 1987 s. 428 sktiver: «For at en aktlvitet 
skal kunne sies å ha en lkke-økonomisk karak· 
ter1 må den etter sin art være objektivt egnet til 
å nå andre resultater enn økono1nisk overskudd 1 

og disse resultatene må etter alminnelig sam
funnsoppfatning ha en verdi i seg selv." 

NKS-saken trakk Høyesterett frem at «stiftel
sens organer har en allsidig sammensetning 
med henblikk på en høy og allsidig faglig 
standard."» (Rt. 1985 s. 917 på s. 922). 

e. En reell, ikke formell vurdering 
Som vanlig i skatteretten skal det etter § 26 

k legges vekt på de reelle forhold, dvs, de fak
tiske aktiviteter en organisasjon utøver. 
Vedtektene til en organisasjon vil, særlig i 
første omgang overfor ligningsmyndighetene, 
være et sentralt moment. Dersom formålet 
etter statuttene er ervervsmessig, vil dette 
være et tungt - i de fleste tilfelle trolig utslags
givende · argument mot kategoriserinl( som 
ikke-ervervsmessig. 

Den motsatte problemstilling vil være den 
vanlige. Vedtektene fores kri \ler et ikke
ervervsmessig formål, og kan uttrykkelig 
fastslå at organisasjonen ikke skal ha eller til
sikte overskudd. Slike formålsangivelser til
legges selvfølgelig bare vekt dersom de ikke 
er «papirbestemmelser» organisasjonen i prak~ 
sis overser. Når Høyesterett både i Veritas
dommen og NKS-dommen har vist til 
vedtektene som momenter i helhetsvurderin
gen, er dette fordi bestemmelsene har vært 
fulgt. 

3.5 BEGRENSET SKATTEPLIKT FOR 
ØKONOMISK VIRKSOMHET 

3.5.l Motvirker konkurransevridning og 
skatteunndragelse 

Sktl. § 26 k annet avsnitt fastslår at frivillige 
organisasjoner er skattepliktige for sin økono
miske virksomhet. Opprinnelig hadde ikke § 
26 k en slik bestemmelse, I Rt. 1926 s. 262 
fastslo derfor Høyesterett at en arbeiderforen
ing ikke kunne beskattes for leieinntekter fra 
en forretningsgård. Lovgiveren fant dette uri
melig, og en lovendring· av 3. juni 1927 nr. 3 
innførte skatteplikt for organisasjonenes øko
nomiske virksomhet.2s 

Den begrensete skatteplikten er konsekvent 
ut fra flere hensyn, Det ville medføre konkur
ransevridning at en frivillig organisasjon f. 
eks. kunne drive en vanlig restaurant, bok~ 
handel, forretningsgård, uten å være belastet 
med skatt. Fullstendig skattefrihet kunne fris
te til bruk av almennyttil(e organisasjoner for 
skatteunndragelsesformål. Ei hellet ville det 
samsvare n1ed at norsk rett ikke har en gene
rell fradragsrett for bidrag til slike institusjo
ner. I stedet for å yte et bidrag med fradrags
rett, kunne en næringsdrivende overføre visse 
inntektsgivende virksomheter. 

" Se Innst. O.l. 1927 s. 52-53 og Innst. O.IV 1927 
s. 4-6. 
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3.5.2 •Unntagelse• for virksomhet som reali
serer organisasjonens formål 

Den viktigste «unntagelsen• fra skatteplik
ten er at man ikke beskatter økonomisk 
virksomhet som realiserer institusjonens for
mål. Dette prinsipp er tydelig uttalt i Veritas
dommen.24 Der siterte Høyesterett og ga sin 
tilslutning til følgende uttalelse fra byretten: 

«All den virkso1nhet som Veritas utøver, tar 
etter rettens mening utelukkende sikte på å 
realisere institusjonens ikke ervervsmessige 
formål. Den driver ikke noen utenfor formålet 
hg-gende selvstendig næringsdrift,, (Rt, 1955 
s.' f75 på S, 177,) 

Et illustrerende eksempel vil være en stu
dentsamskipnad som i sommermånedene 
leier ut studenthyblene som hotell. Dette er 
en økonomisk virksomhet som ikke direkte 
realiserer formålet, Den øvrige utleie til stu~ 
denter virkeliggjør derimot Samskipnadens 
målsetting, Salg av forfriskninger mv, på et 
idrettsstevne realiserer eller er integrert i for
målet Det er en naturlig del av avviklingen 
av arrangementet. En fast kiosk som er åpen 
til norm~le tider og henvender seg til almen
heten. er ikke en del av idrettslig virksomhet 
- For amerikansk rett er reglene til en viss 
grad parallelle, Der opererer man med en «re
latedness test• som stikkordmessig er treffen
de for norsk rett Det avgjørende er om en 
aktivitet er «substantia!ly related», dvs, om 
den «con tri butes importantly» til å virkeliggjø
re de formål som begrunner skattefriheten," 
For norsk rett spør vi tilsvarende om aktivite
ten er integrert i eller realiserer formålet 

Egentlig er denne fritagelse for aktiviteter 
som realiserer formålet, bare en presisering 
av skattefrihetsbestemmelsen i 26 k første 
avsnitt, Skattefriheten for frivillige organisa
sjoner ville miste mye av sin betydning hvis 
den ikke gjaldt økonomiske aktiviteter som 
var integrert i det ikke-e.rvervsmessige for~ 

mål. 
En nokså utbredt misforståelse er knyttet til 

aktiviteter som sikrer et økonomisk grunnlag 
for å realisere et godt formåL Driver en frivil
lig organisasjon en vanlig restaurant, vil 
motivet nettopp være å tilveiebringe ekstra 
midler til driften, Hvorfor skulle foreningen 
ellers bruke ressurser på en aktivitet som ikke 
direkte fremmer dens egentlige formål? Men 
virksomhet som finansierer et ideelt formål, 
anses ikke integrert i det. Finansieringsmoti-

z~ s~ f. eks, allerede Rt. 1926 S, 21.6. 
is Se f. eks. Edward Sk1oot Enterprlse and Corn~ 

merce in Nonprofit Organizations i Walte.r W. 
Powell (ed.), The Nonpiofit Sector, New Haven 
1987 s, 380-93 på s 390·9L 

vet begrunner derfor ikke skattefrihet," Et 
godt eksempel er igjen studentboliger som 
hvert år brukes til sommerhotelL Motivet er å 
bedre leiebetingelsene for studenter gjennom 
tryggere økonomi. Dermed lettes realiseringen 
av formålet A leie ut til turister i ferietiden 
er likevel ikke direkte en del av formålet, 
Virksomheten er derfor skattepliktig. 

3.5.3 Unntagelse for «tilfeldige» aktiviteter 
I svensk rett har man en unntagelse fra skat

teplikten for virksomhet som tradisjonelt 
utnyttes som finansieringskilde for ideelt ar
beid,21 Norsk lovgivning inneholder ikke en 
uttrykkelig fritagelse av samme slag, Med litt 
andre ord forutsatte imidlertid finanskomite
en ved lovendringen i 1927 en begrensning 
av skatteplikten som i praksis gir omtrent 
samme resultater: 

«Det er komiteens forutsetning at uttrykket 
'driver økonomisk virksomhet' ikke skal ramM 
me enkeltstående, mere tilfeldige foreteelser, 
såsom når en forening leilighetsvis holder ba
sarerbopvisni,nger eller li2nende tilstelninger, 
som ringer 1nn penger,2'8' 

Det tilfeldige må her avgrenses mot det mer 
permanente, Loppemarkedet er skattefritt, 
men en forenings faste utsalg av brukte klær 
er ikke det Anderledes blir det dersom salget 
bare skjer til visse prioriterte grupper, Men 
da er fritagelsen begrunnet med at salget di
rekte realiser et ideelt formål, jfr, ovenfor 
avsnitt e, For sesongbetonte aktiviteter er 
grensedragningen vanskelig. Men en virksom
het kan regnes som fast og dermed skatteplik
tig selv om den bare foregår visse deler av 
året. Det avgjørende må være orn sesongene 
faller sammen med det som ville vært nor
malt for en næringsdrivende, 

Foreningers dugnadsarbeid. f. eks, hjelp til 
flytting og utplanting av trær, er praktiske 
eksempler på tvilstilfelle etter tilfeldighets
unntagelsen fra de senere år. Praksis synes å 
være liberaL Så lenge regelmessigheten ikke 
er for stor, foretas ikke beskatning, 

Virksomhet som faller inn under tilfeldig
hetsunntagelsen kan nå betydelige beløp, 
feks, ved loppemarkeder og salgsaksjoner, 
uten at skattefriheten trues, Men i grensetilfel
le, feks, flytteoppdrag. må det totale beløp 
inntjent i løpet av året, dvs, omfanget. være 

" Se f. eks, Rt, 1970 s. 1220, I Rt, 1956 s. 328 som 
gjaldt en skattefri institusjons salg av tomter, har 
Høyesterett enkelte formuleringer som antyder 
et annet prinslpp. Men uttalelsen er ikke entydig, 
og gjeldende rett må anses klar nok, smL Gjem!'l
Onstad, l 982a, s, 62, 

21 Se lag om statlig inkomstskatt 7 § 5 morn. 
" lnns, 0, IV 1927 s, 6,E 
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et moment i vurderingen. Desto høyere beløp, 
desto mindre regelmessige og «profesjonelle" 
kan oppdragene være uten at skatteplikt inn· 
trer. At arbeidet utføres ved at organisasjonen 
benytter lønnet arbeidskraft, vil i disse tilfelle 
være et, til dels sterkt, argument for skatte
plikt. Hvor grensen etter gjeldende rett skal 
settes, er uklart, også fordi praksis i noen grad 
synes bygget på kulanse. 

3.5.4 Høyere og ujevn terskel for skatteplikt 
Uttrykket økonomisk i•irksomhet i sktl. § 26 

k annet avsnitt må etter rettspraksis antas å 
innebære en høyere terskel for skatteplikt enn 
etter hovedregelen i skli. § 42 første ledd." 
Kravene til omfang og varighet settes opp. 

I praksis har skattemyndighetene overfor 
særlig «gode" formål strukket grensen lenger 
enn det som kan være rettslig holdbart.'' Slike 
avgjørelser har man øyensynlig vært tilbake
holdne med å offentliggjøre. Antagelig har 
man ikke villet skape presedenser. En slik 
fleksibilitet skaper, i hvert fall i første om
gang, et skille mellom gjeldende rett og det 
som faktisk «passerer((, Dersom en uttalelse 
ikke publiseres, oppstår muligheten for en 
mer tilfeldig forskjellsbehandling. Likhets· 
prinsippet i skatteretten skulle tilsi at skatte
myndighetene ikke kan opprettholde en 
uttrykkelig praksis som forskjellsbehandler 
organisasjonene. 

3.5.5 Mer absolutt skatteplikt for leieinntek
ter 

I sktl. § 26 k annet avsnitt er leieinntekter 
nevnt uttrykkelig. Formuleringen kan antyde 
en absolutt skatteplikt for slike. Forarbeidene 
antyder ingen unntagelse på dette punkt.31 I 
Rt. 1970 s. 1220" har Høyesterett en uklar 
uttalelse som kan oppfattes i retning av abso
lutt skatteplikt for leieinntekter. Lignings
praksis er imidlertid klar, og i samsvar med 
den naturlige forståelse av sammenhengen 
mellom § 26 k første og annet avsnitt. Utleie 
som direkte realiserer institusjonens allmen
nyttige formål, er fritatt for skatteplikt, jfr. 
igjen studentboligene eller en stiftelse som 
skal ivareta amatøridrettslag gjennom utleie 
av idrettsanlegg. 

En viss tilfeldighetsunntagelse må antagelig 
gjelde også for utleieinntekter. I Rt. 1970 s. 
1220 ser Høyesterett ut til å forutsette at «til
feldig eller enkeltstående utleie» (s. 1224) 

" Se f. eks. Rt. 1956 $. 328. 
" Se f. eks. Ulv. 1982 s. 273 SD som omtaler et tid· 

ligere ikke publisert brev fra Flnansdepartemen· 
tet av 23. april 1974. 

31 Se lnnst. O.l. 1927 s. 52-53 og lnnst. 0. IV 1927 
s. 5. 

" Rt. 1970 s. 1220 på s. 1225. 

faller utenfor skatteplikten. Foruten rimelig· 
hetshensyn, taler også praktiske og lignings· 
tekniske hensyn for denne løsning. Et 
idrettslag som leier ut idrettsbanen til et om· 
reisende tivoli for en helg, må gå klar av 
skatteplikten. Hvilket omfang eller hvilken 
hyppighet som kreves før skatteplikt inntrer, 
er uvisst. 

3.5.6 Begrenset skatteplikt for gevinster 
Sktl. § 26 k annet avsnitt siste punktum 

bestemmer: 

«Gevinst ved avhendelse eller ved erstal· 
ning for tap av driftsmiddel som har vært 
nyttet i den økonomiske virksomhet og vært 
gjenstand for avskrivning, regnes som inn
tekt, dog ikke med høyere beløp enn det som 
er kommet til fradrag som avskrivninger med 
virkning for inntektsanset.te]sen"» 

Den sentrale regel er den man motsetninf,ts~ 
vis leser ut av bestemmelsen. Almennytti.ge 
institusjoner kan skattefritt avhende alle gjen· 
stander som benyttes i den ikke~ervervsn1essi
ge virksomheten. Er et foreningshus i sentrale 
strøk eiet i 30 år og kanskje steget 100 ganger 
i verdi, fra kr 100.000 til kr 10.000.000, er ge· 
vinsten skattefri. Eier en speiderforening en 
hytte med 30 mål tomt som etterhvert regule· 
res til boligtomter, er den mulige gevinst i 
ti·millioners klassen også skattefri. Dette er 
et utslag av skattefriheten for frivillige organi
sasjoner som allerede er nevnt. Eksemplene 
her er usedvanlige. Det normale vil mer være 
at organisasjonen settes i stand til å reinveste
re gevinsten i et nytt tilsvarende forsamlings· 
hus mv. som den trenger. Dermed gir ofte 
ikke skattefriheten andre utslag enn det som 
følger av systemet med betinget skattefrita· 
gelse for gevinster eller rejnvestering av 
salgsvederlag for vanlig næringsvirksomhet, 
jfr. sktL § 44-A og § 45 åttende ledd flg. 

Dertil følger det av § 26 k annet avsnitt sis
te punktum at en frivillig organisasjon ikke 
uten videre blir skattepliktig for salg av gjen· 
stander som er benyttet i en eventuell skatte· 
pliktig del av virksomheten. Det er bare hvis 
gjenstanden har vært avskrevet, at skatteplikt 
inntrer. Tilsvarende må antas å gjelde objek· 
ter som har vært gjenstand for nedskrivninger 
med avsatte gevinster eller såkalte negative 
saldoer, jf. skli. § 44 A·8. Selv da er skatteplik
ten begrenset til å •ta tilbake• selve avskriv· 
nings- eller nedskrivningsbeløpet. Denne 
regelen om .:.:gjenvunne avskrivninger» ble 
inntatt ved endringslov av 14. juni 1974 nr. 
25. Etter at norsk rett i 1981 og 1984 innførte 
saldosystemet for avskrivnjnger, kan det rent 
praktisk være vanskelig å beregne disse av
og nedskrivningene. Men det endrer ikke re· 
gelen. 
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Typiske gjenstander som vanligvis kan sel
ges skattefritt, vil være finansobjekter, gjerne 
aksjer, tomter og bolighus. 

Skli. § 42 første ledd tredje og fjerde punk· 
turn foreskriver gevinstbeskatning ved uttak 
fra næringsvirksomhet av avskrivbare gjen· 
stander mv. Antagelig kommer denne regelen 
ikke til anvendelse på en frivillig organisasjon 
som overfører f.eks. en forretningseiendom fra 
utleie til den allmennyttige virksomhet. 

3.5. 7 Organisering av blandet virksomhet 
En frivillig organisasjon kan forestå både 

ervervsmessig og ikke~ervervsmessig virk~ 

somhet. Det vanlige vil være at den økono1nis* 
ke virksomheten utøves i et finansieringsøye~ 
med og går med overskudd. Den almennyttige 
virksomheten vil kanskje pådra underskudd. 

Siden avgjørelsene innenfor dette feltet av
henger av vanskelige avveininger av en 
konkret og sammensatt helhet, er det ikke 
uten videre gitt hvordan en isolert aktivitet 
skal bedømmes. Det vil avhenge av sammen
hengen den settes inn i. I visse tilfelle vil f.eks. 
boksalg være et middel til å virkeliggjøre et 
ideelt formål. Så lenge hele virksomheten 
dermed blir skattefri, kan institusjonen i prak· 
sis ønske å betone integreringen av boksalget 
i den almennyttige virksomheten. · I andre 
situasjoner er en slik klassifikasjon ikke mu
lig. Da kan organisasjonen ønske å fremheve 
all sin virksomhet som økonomiske aktivite
ter. Dermed oppnås at overskuddet i de "rene" 
økonomiske aktiviteter blir utlignet mot un
derskuddet i dem som kunne fremtrådt som 
mer ikke-ervervsmessige. I praksis har det 
vært flere saker der ligningsmyndighetenes 
påstand om skatteplikt for en begrenset del 
av organisasjonen, har vært møtt med en på
stand fra institusjonen om at hele virksom
heten må vurderes slik. For den typiske 
frivillige organisasjon vil imidlertid denne 
muligheten vanligvis ikke være aktuell. En 
viss del av aktiviten må da regnes som almen
nyttig, og vanligvis nok til at organisasjonen 
som utgangspunkt rubriseres som skattefri. 

3.5.8 Fradragsrett for dugnadsinnsats? 
Den skattepliktige del av en organisasjons 

virksomhet kan bli utøvet ved dugnadsinn· 
sats. Spørsmålet blir om denne kan begrunne 
en fradragsrett for institusjonen, eller om ver
dien av dugnadsinnsatsen rent faktisk skal 
beskattes. Drives f.eks. et permanent bruklut
salg for klær delvis med ulønnede frivillige, 
vil en del av overskuddet tilskrives at disse 
ikke tar ut betaling. Skattlegges overskuddet 
fullt ut uten fradrag for den antatte verdi av 
den frivillige innsats, blir denne i realiteten 
beskattet. 

Løsningen er til dels usikker. Ell er klart. 
Oppføres en eiendom bl.a. ved dugnadsinn
sats, kan verdien av denne aktiveres i byggets 
kostpris. Skulle bygningen senere bli benyttet 
i skattepliktig virksomhet, får organisasjonen 
rett til avskrivninger også av den estimerte 
verdi av dugnadsinnsatsen. Men dette eksen1-
plet er nok mindre praktisk. Der bygg reises 
ved frivillig innsats, vil det vanligvls være 
anlegg til bruk i den allmennyttige del av 
virksomheten. 

Det mer praktiske problem er om dugnads
innsatsen kan gå til fradrag uten at den fører 
til verdiforøkelse på bestemte objekter, f.eks. 
som reduksjon av skattepliktige salgsinntek
ter. Synspunktet ser ikke ut til å ha vært 
påberopt i publisert retts· eller ligningsprak· 
sis. 33 De fleste vil nok avvise et slikt krav etter 
gjeldende rett. For egen del mener jeg at løs
ningen ikke er sikker. 

3.6 SKATTEAVTALENE FRITAGELSE 
FOR KILDESKATT PÅ AKSJEUTBYT
TE" 

Som skattefrie institusjoner er frivillige or
ganisasjoner fritatt for skatt på aksjeutbytte 
fra norske selskaper, jfr. ovenfor avsnitt 3.3. 
De er likeledes fritatt for norsk skatt på aksje
utbytte i utenlandske selskaper. Derimot er 
utenlandske almennyttige institusjoner ikke 
fritatt for såkalt kildeskatt, dvs. norsk skatt, 
som belastes aksjeutbytte fra norske aksjesel· 
skaper. jfr. aksjeskatteloven § 5. Tilsvarende 
må norske organisasjoner betale kildeskatt i 
de respektive land for aksjeutbytte fra selska· 
per i utlandet. 

I den nordiske skatteavtalen av 1987 mel
lom Danmark, Finland, Island, Norge og 
Sverige gir art. 10 nr. 9 adgang for landene til 
å inngå avtaler som fritar for kildeskatten på 
aksjeutbytte. Norge har inngått en avtale med 
Sverige av 27. oktober 1982 og 3. mars 1983 
der 12 norske institusjoner, men bare en 
svensk, fritas. De 12 norske organisasjonene 
er vesentlig stiftelser.35 ~ Norge har en avtale 
med Danmark av 27. september og 8. oktober 
1972 som generelt fritar almennyttige institu· 

u Skattevurderingsgruppen for idrett la i sin del
innstilling av 23. april 1979 stor vekt på at et slikt 
dugnadsfradrag burde innføre::L Koch 1984 s. 281 
mener øyensynlig at det allerede følger av gjel
dende rett. Se Gjems-Onstad 1982a s. 67-68 og 
Gjems~Onstad 1984a s. 90 hvor konklusjonen er 
åpen. 

H For en nærmere utdypning av spesialspørsmåle
ne i dette avsnitt, se Gjems-Onstad 1985. 

;,:; For tidligere avtaler med Sverige og utvidelsene 
av disse, se Utv. 1973 s. 410, Utv. 1975 s. 731 og 
Utv. 1978 s. 214. 
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sjoner for kildeskatt." Det har vært påpekt at 
formelt må denne avtalen anses bortfalt fordi 
den mangler hjemmel i den nye skatteavta· 
len." Men den praktiseres fortsatt etter sitt 
innhold. 

3.7 FORMUESSKATI' 
For objekter anvendt i den almennyttige del 

av virksomheten skal frivillige organisasjoner 
ikke betale formuesskatt. Dette følger av ho· 
vedrege!en i sktl. § 26 k første avsnitt. Derimot 
skal det betales formuesskatt av objekter som 
har tilknytning til den ervervsmessige virk
somhet, dvs. "den deri nedlagte formue», jfr. 
§ 26 k første avsnitt første punktum. 

Det spiller ingen rolle om objektene er opp
tjent ved organisasjonens skattepliktige akti
viteter. De må anvendes til slike formål før 
formuesskatt skal erlegges. - Brukes et objekt 
fullt ut i den skattepliktige virksomhet, skal 
formuesskatt erlegges. Anvendes f.eks. et hus 
bare delvis slik, må det antagelig skje en for
deling etter leieverdien." Skifter bruken, 
typisk studenthjem som leies ut til turister i 
feriemåneder, eller idrettsanlegg som leies ut 
over den skattepliktige terskel, har lignings
praksis antatt at det ikke inntrer plikt til å 
betale formuesskatt." Finansobjekter må 
underkastes formuesskatt når de er kortsiktig 
eller langsiktig drifts- eller anleggskapital i 
den ervervsmessigc del av virksomheten. 

Et særlig spørsmål gjelder lån og gjelds
renter som etter norsk rett i andre tilfelle 
fordeles etter forskjellige prinsipper. I Rt. 1970 
s. 1220 uttalte Høyesterett at «gjeld og pante. 
gjeldsrenter må sies å være gjeld og utgifter, 
som direkte faller på den pantsatte eiendom, 
og følgelig må komme til fradrag i den skatt
bare formue og inntekt» (s. 1225). Det skal 
derfor antagelig ikke stilles spørsmål ved om 
gjelden også er kommet den skattefrie del av 
virksomheten til gode, så lenge det dreier seg 
om pantelån. Trolig kan institusjonen også ta 
opp nye pantelån på det skattepliktige objekt 
til bruk i den almennyttige del av virksom· 
heten. Fortsatt vil lånet fullt ut komme til 
fradrag uten et krav om fordeling. Med de lave 
ligningsverdier på fast eiendom, ofte 10·20 
pst. av omsetningsverdien, blir formuesskatte
plikt bare aktuelt dersom pantegjelden er 
mindre enn en tilsvarende andel. Enda mer 
eiendommelige resultater kan fradragsretten 
for gjeldsrenter medføre, idet disse antagelig 
skal komme til fradrag fullt ut i f.eks. utleie
inntektene uten at det spørres hvordan lånet 
faktisk er brukt. Det avgjørende er bare at det 
skattepliktige objektet er det pantsatte.'° Slike 
regler kan bl.a. stimulere organisasjoner til 
mer 'teknisk> skatteplanlegging, som imid. 
lertid må avgrenses mot mer arrangements
pregede forhold. 

4 Fradragsrett for tilskudd 

4.1 INGEN ALMINNELIG FRADRAGS
RETT 

4.1.1 Bidrag er inntektsanvendelse 
Norsk skattelovgivning hjemler ingen gene

rell fradragsrett for bi drag til almennyttig 
virksomhet. Det er samme regel for privat
personer, næringsdrivende og selskaper. Det 
er en begrenset fradragsrett for forskning og 
visse utdannelsesformål i sktl. § 44 femte ledd. 
På dette punkt er vår skatterett mer restriktiv 
enn i mange andre land det ellers er naturlig 
å sammenligne oss med.4t I Skandinavia er 

" Se Utv. 1971 s. 589, jfr. s. 799. 
37 Se Gjems-Onstad 1985 s. 55. 
" Se RL 1970 s. 1220. 
a~ Se Kommentarutgaven til skatteloven J 988 s. 14 7 

og Utv. Ill s. 935 (overrettsdom). 
" Sml. Rt. 1939 s. 247. 
11 Se f, eks. Derek Allen: Comparative Study of the 

Tax Treatment of Donors to Charity in 35 Coun
tries1 Interphll, 1987; og den noe eldre og mer 
geografisk avgrensede fremstilling Ignace Clacys 
Bouuaert: Tax Problems of Cultural Foundations 
and Patronage in the European Community, De
venter 1976. 

de svenske reglene enda mer tilbakeholdne, 
mens Danmark har en begrenset fradragsrett 
som rekker lenger enn de norske regler. 

Sktl. 44 første ledd angir som et hovedskille 
at det gis fradrag for «utgifter som skjønnes å 
være pådratt til inntektens ervervelse, sikre Ise 
og vedlikeholdelse». Utgifter som ikke har til
knytning til inntekten, anses som inntektsan
vendetse. Etter denne dikotomien i skatteret
ten blir bidrag til almennyttige formål å anse 
som ikke fradragsberettiget forbruk. 

4.1.2 Oversikt over fremstillingen 
Foreningskontingent til frivillige organisa

sjoner under Korvald-utvalgets nlandat anses 
også som inntektsanvendelse uten fradrags. 
rett. For fagforeninger gjelder andre regler. 
Dette fremstilles kort i avsnitt 4.2. Deretter, i 
avsnitt 4.3, gjennomgås den uttrykkelige 
hjemmel for fradragsrett for bidrag til viten
skapelig forskning og yrkesopplæring i skli. § 
44 femte ledd. 

Skattelovgivningen avskjærer ikke fra
dragsrett for utgifter en næringsdrivende 
pådrar seg ved å kjøpe tjenester og varer fra 
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frivillige organisasjoner. Det er ingen betin· 
gelse for fradragsrett at mottageren av f. eks. 
betaling for annonsering blir skattepliktig for 
inntekten. Avsnitt 4.4 drøfter skillet mellom 
de fradragsberettigede kjøp av særlige tjenes· 
ter fra frivillige organisasjoner og de rene 
tilskudd der fradrag ikke hjemles. 

I enkelte tilfelle er det dannet kommanditt
selskaper og ansvarlige selskaper som f.eks. 
skal erverve og leie ut foreningslokaler til fri
villige organisasjoner. Slike selskapskonstruk
sjoner kan være en omgåelse av regelen om 
at tilskudd til allmennyttig virksomhet ikke 
er fradragsberettiget, jfr. avsnitt 4.5. Overfø. 
ring av inntekt eller inntektskilder kan ha 
samme virkning som tilskudd. Dette tas opp 
i avsnitt 4.6. I avsnitt 4.7 trekkes det frem at 
i visse tilfelle vil overføringer til almennyttig 
virksomhet medføre skatteplikt for giveren. 
For helhetens skyld nevner jeg i avsnitt 4.8 
at ikke bare skattelovgivningen, men også sel· 
skapsretten, setter grenser for adgangen til å 
dele ut bidrag til ideelle formål. 

4.2 IKKE FRADRAGSRETT FOR KONTIN
GENT 

Medlemskap vil vanligvis være betinget av 
årlig betaling av kontingent. I prinsippet er 
dette ikke et ensidig bidrag, men en ytelse 
som gir visse rettigheter. Visse, ofte forhøyede 
kontingenter, kan være betegnet •støttemed
lemskap•. I enkelte foreninger må vanlig 
medlemskap uansett i det vesentlige regnes 
som et ensidig økonomisk bidrag. Av flere 
grunner er det derfor av interesse for temaet 
hvordan skattelovgivningen stlller seg til kon
tingenter. Sktl. 44 fjerde ledd første punktum 
bestemmer kort og godt: 

"Foreningskontingent kan ikke kreves fra
trukket inntekten" 

Forsåvidt gjelder vanlige frivillige organisa
sjoner, er regelen i samsvar med hovedprin
sippet i sktl. § 44 første ledd om at det ikke 
gis fradrag for utgifter uten tilknytning til inn
tektservervet. 

De følgende avsnitt i sktl. § 44 femte ledd 
hjemler imidlertid innen visse grenser fradrag 
for kontingent til fagforeninger, arbeidsgiver
foreninger og nærings- og yrkesorganisasjo
ner. 

Ved innføringen av fradragsrett for fagfor
eningskontingent ved lov av 27. mai 1977 nr. 
38 forutsatte Kontingentfradragsutvalget at 
det dermed ville bli gitt fradrag for ytelser 
som ikke bare gjaldt lønns- og arbeidsvilkår i 
snevrere forstand. Utvalget beskrev fagforen
ingenes virksomhet slik: 

•l mange fagforbund har imidlertid virk· 
somheten i dag en videre ramme. Dette 
gjelder særlig i større, landsomfattende orga· 
nisasjoner. For en stor del gjelder det opp
gaver som mer direkte tar sikte på å tilgodese 
medlemmenes faglige, økonomiske, sosiale og 
kulturelle interesser ". 

Fagforeninger kan også arbeide for mål av 
mer almenpolitisk karakter. Landsorganisa
sjonen i Norge har således vedtatt et hand
lingsprogram som omfatter saker som natur 
og miljøvern, utvidet demokrati, utjamnings
politikk, kulturpolitikk, boligpolitikk og 
demokratisering av forsikringsvirksomhet og 
kapitalforvaltning.»" 

Fradragsretten for fagforeningskontingent 
er begrenset til kr 1.800 pr. år. Sammenlignet 
med den skatterettslige behandling av konlin· 
gent til typiske frivillige organisasjoner 
påpekte Kontingentfradragsutvalget at det 
«kan ". oppstå ulikheter i beskatningen fordi 
det ikke gis fradrag for utgifter til deltagelse 
i andre organisasjoner som helt eller delvis 
har samme målsetting som fagbevegelsen i 
retning av å påvirke samfunnsforholdene 
m.v ...... •3 

4.3 TILSKUDD TIL VITENSKAPELIG 
FORSKNING OG YRKESOPPLÆRING 

4.3. l Sktl. § 44 femte ledd 
Skatteloven § 44 femte ledd bestemmer: 

«Det kan kreves fradrag ved inntektsanset
telsen for tilskudd til institutt som under 
medvirkning av staten forestår vitenskapelig 
forskning. Fradrag kan også kreves for til'· 
skudd til institutt som under medvirkning av 
staten forestår yrkesopplæring som kan ha 
betydning for skattyteren i hans ervervsvirk~ 
somhet. Fradrag etter reglene i dette ledd kan 
. når tilskuddet utgjør mer enn kr. 10.00 - ikke 
overstige I 0 pst. av skattyterens inntekt i det 
år da tilskuddet er ytet.» 

Bestemmelsen var ikke med da skatteloven 
ble vedtatt i 1911. Den ble opprinnelig hjem
let ved lov av 12. desember 1947 nr. 21 som 
innførte fradragsrett for «tilskott til institutt 
som under medvirkning av staten driver vi
tenskapelig forskning eller yrkesopplæring 
som kan ha betydning for den skattepliktige 
i hans ervervsvirksomhet». Regelen er senere 
endret to ganger. Den viktigste forandring var 
at lov av 10. april 1970 nr. 16 fjernet kravet 
om sammenheng mellom den vitenskapelige 
forskning og skattyterens inntektserverv. Det 
tidligere krav om at forskningen skulle ha 
betydning for bidragsyterens ervervsvirksom
het, hadde medført at bestemmelsen i almin· 
nelighet bare kom teknisk og kommersiell 

" NOU 1977:19 s. 10, sml. s. 15-19 og s. 27. 
" NOU 1977:19 s. 16, jfr. s. 27. 
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forskning til gode. Nå ville lovgiveren utvide 
den til også å omfatte humanistisk forskning 
der det sjelden vil være en slik forbindelse. 

4.3.2 Beløps- eller prosentgrense 
Fradragsretten er lik for enkeltpersoner og 

selskaper. Det fremgår av lovteksten at den 
er begrenset oppad til i hvert fall kr 10.000 
uansett inntektens størrelse. Ved høyere til
skudd er maksimalgrensen satt til 10 pst. «av 
skattyterens inntekt det år da tilskuddet er 
ytet" Det er ikke adgang til å trekke inn tid
ligere år med høyere inntekt i en gjennom
snittsberegning. Grensen på 10 pst. beregnes 
ut fra nettoinntekten ved statsskatteligningen 
det enkelte år." Det betyr særlig at det kan 
tas hensyn til aksjeutbytte fra norske aksjesel
skaper. 

Vanlige skattepliktige, dvs. særlig lønnsta
gere og andre ikke-næringsdrivende, må ha 
betalt bidraget innen utgangen av det år til
skuddet ytes. N æringsd1'iVende, også selska
per, som følger regnskapsprinsippet, skal 
overføre tilskuddet senest før innleveringen 
av selvangivelsen.1fi 

Bidrag etter sktl. § 44 femte ledd inngår 
ikke i minstefradraget, jfr. sktl. § 44 første ledd 
bokstav g. Dermed kan en skattepliktig "nyt
tiggjøre> seg fradraget fullt ut, også der 
minstefradraget benyttes. Derimot kommer 
ikke bidraget til fradrag i «bruttoskatten», dvs. 
pensjonsdel, helsedel og toppskatt. For lønns
mottagere betyr det med satsene for 1988 at 
inntil 15.2 pst. av bidraget skal betales i skatt. 
For næringsdrivende kan satsen for de samle
de bruttoskatter, og dermed skatten på bidra
get, i visse inntektsintervaller være høyere, 
dvs. inntil 20. l pst. Aksjeselskaper og andre 
juridiske personer betaler ikke bruttoskatt. 
Slike bidragsytere kan dermed yte tilskudd 
hvor skattefordelen ikke avkortes. Skattesat
sen for slike selskaper er likevel lavere enn 
nettoskattesatsen for mange fysiske personer 
slik at «prisen" for bidrag etter skatt ikke blir 
så forskjellig. I 1988 er maksimal nettoskatt 
for fysiske personer 48 pst. For aksjeselskaper 
mv. er den •formelle» skattesats 50.8 pst. Men 
de fleste slike skatteytere vil ihvertfall reduse
re skattebelastningen med avsetninger til 
konsolideringsfond på 20 pst., slik at effektiv 
skattesats ikke er høyere enn 40.6 pst. 

4.3.3 Vitenskapelig forskning 
Generelt er forskningsbegrepet i ferd med å 

gjennomgå en viss utvidelse eller utvanning, 

H Se Utv. Vs. 51 der Finansdepartementet ftavek sitt 
tidligere standpunkt at inntekten ved kommune
skatteligningen avgjør. 

o Se Kommentarutgaven Skatteloven 1988 s. 
562T563 med referanse til Finansdepartementets 
skriv av 19. februar 1952. 

hvor det f.eks. kan være vanskelig å skille 
mot de mer enkle utredninger og datainnsam
ling mv. Men sktl. § 44 femte ledd fordrer at 
mottagerinstituttet skal forestå vitenskapelig 
forskning. Ved lovendringen i 1970 ble det 
uttalt at kravet til vitenskapelig forskning 
burde praktiseres strengere." I Utv. 1985 s. 
396 har Finansdepartementet fortolket be
stemmelsen slik at kravet til vitenskapelighet 
knyttes an til de ansvarliges kompetanse: 

«Kravet til vitenskapelig forskning er blitt 
ansett oppfylt dersom det forestås forsknings
arbeide av vitenskapelig kvalifisert personale. 
For gaver til et fond som ikke selv står for 
forskningsarbeidet, men som yter penger til 
slike formål, antar departementet at lovens 
krav er tilfredstilt dersom fondets styre på 
bakgrunn av sin faglige kompetanse har vur
dert prosjektene. Det bør foreligge en klar 
forpliktelse for forskerne til å gjennomføre det 
aktuelle prosjektet, og til å rapportere resulta
tene til fondets styre.» 

I en annen uttalelse samme sted om et indu
stri- og fajansemuseum presiserte Finans
departementet ytterligere sin forståelse av 
kravet til vitenskapelighet. Tolkningen må 
anses å være relativt liberal: 

«Tradisj· onell museal virksomhet som drives 
ved etab erte museer, er antatt å innebære 
forskningsvirksomhet. Etter departementets 
oppfatning vil dette som hovedregel være 
undersøkelses- og utredningsarbeid som fore
tas av vitenskapelig kvalifisert personale ved 
museet, og som får som resultat vanlige viten
skapelige artikler og bøker. I tillegg vil ar
beidet med innsamling og katalogisering av 
gjenstander være en nødvendig del av grunn~ 
lagsarbeidet for forskningen. Forutsetningen 
må være at arbeidet skjer under ledelse av 
vitenskapelig kvalifisert personale. Departe
mentet antar at arbeidet med utstillinger som 
hovedregel ikke vil innebære forskningsvirk
somhet.» 

Visstnok aksepterer Finansdepartementet 
vanligvis uten videre fagdepartementets vur
dering av en institusjons vitenskapelighet. 
Imidlertid kan det være en viss fare for at de 
andre fagdepartementer lar sin vurdering pre· 
ges av for stor velvillighet. Ved å «gå god for» 
institusjonen oppnås tilførsel av ekstra midler 
til formål innen egen sektor utenfor normal 
tildeling gjennom budsjettbehandling. 

Slik det fremgår av sitatet fra Utv. 1985 s. 
396 FD, og en rekke avgjørelser, godtas fra
drag for bidrag til institusjoner som foruten 
vitenskapelig forskning. ivaretar andre funk
sjoner. Forutsetningen er at de midler som 
kommer inn ved skattefrie tilskudd, i sin hel
het benyttes til den vitenskapelige virksom
het." For at det skal være mulig å kontrollere 

•• Se Ot.prp. nr. 41 1969-70 s. 1, Utv. 1970 s. 378 
Riksskattestyret (RS) og Utv. 1973 s. 581-82 RS. 

" Utv. 1973 s. 581-82 RS. 
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anvendelsen av midlene, forutsatte Finans
departementet i en av uttalelsene i Utv. 1985 
s. 397 at tilskuddet «behandles separat og øre
merkes til vitenskapelig forskning,. Det må 
her siktes til den regnskapsmessige behand· 
!ing." 

Rent faktisk kan det by på problemer å fore· 
ta en slik kontroll av fordelingen og bruken 
av tilskudd og andre inntekter i en blandet 
institusjon med både vitenskapelige og ikke
vitenskapelige aktiviteter. Det kan f.eks. være 
vanskelig å følge opp hvorvidt f. eks. lokaler 
anskaffet for bidrag etter § 44 femte ledd, vir
kelig benyttes til forskning. Jeg kjenner ikke 
til at det skal være foretatt etterligning, dvs. 
retting av ligning, fordi bidrag er anvendt på 
andre måter enn forutsatt i loven. Dette er 
også upraktisk fordi rettingen må foretas i bi
dragsyterens selvangivelse. Det er denne 
skattyteren som direkte er tilgodesett med en 
skattefordel. Selv om en korrekt fordeling fo. 
retas, kan andre formål enn de forsknings· 
rettede mer eller mindre indirekte bli 
tilgodesett av fradragsretten for tilskudd ti I 
vitenskapelig arbeid. 

4.3.4 Yrkesopplæring 
Fradrag kan kreves for tilskudd til institutt 

som under medvirkning av staten «forestår» 
yrkesopplæring. Inntil endringslov av 14. mai 
1982 nr. 17 het det •driver» yrkesopplæring. 
Endringen skyldtes ønsket om å inkludere 
institusjoner som ivaretar utdanningsformål 
uten selv å drive undervisning."" 

For fradrag for bidrag til yrkesopplæring 
gjelder fortsatt kravet til at denne «kan ha 
betydning for skattyteren i hans ervervsvirk
somhet». Fradragsretten har derfor størst 
betydning for institusjoner som driver teknisk 
eller økonomisk/administrativ utdannelse. 

4.3.5 Under medvirkning av staten 
Sktl. § 44 femte ledd krever at instituttet 

må drives «under medvirkning av staten», I 
Utv. 1985 s. 396 utla Finansdepartementet 
medvirkningskravet slik: 

«For at kravet til statlig medvirkning skal 
være oppfylt, har departementet antatt at sta
ten må være representert i instituttets styre, 
ved at vedkommende fagdepartement gis ad· 
gang til å oppnevne en representant til Styret. 
Adgangen til oppnevning må fremgå av insti· 
tullets vedtekter og oppnevning må faktisk 
skje., 

i-ø Fremgangsmåten kan minne om det amerikans
ke system for regnskapsførsel for fri.villige 
organisasjoner gjennom så.kalt «fund-accoun
tingllo. 

""' Se Ot.prp. nr. 43 1981-82 s. l. 

Etter denne uttalelsen er det ikke tilstrekke
lig at fagdepartementet nøyer seg med å 
godkjenne som sin representant et allerede 
oppnevnt medlem. Finansdepartementet kre
ver at oppnevning faktisk skal skje. Dette 
skulle ikke innebære en forskjell av praktisk 
betydning, så lenge det formelle ivaretas. 

4.3.6 Både foreninger og stiftelser 
SktL § 44 femte ledd benytter uttrykket «in

stitutt:.) om mottageren, Dette avgrenser 
fradragsretten til bidrag til juridiske personer, 
men kan ikke henspille på bestemte organisa
sjonsformer. Det må være tilstrekkelig at det 
foreligger en juridisk person som etter sin or
ganisasjonsform kan regnes som en selvsten
dig skattepliktig. 00 Stiftelser synes ofte å være 
mottagere etter denne bestemmelse. Men fle. 
re av Norges større foreninger har avdelinger 
som driver virksomhet som medfører fra
dragsrett for bidrag. Slike aktivitetsområder 
kan være skilt ut som regnskapsmessige og 
administrativt selvstendige underavdelinger 
og være kalt (dnstitutter» uten at det dreier seg 
om egne juridiske personer. Bruk av institutt
betegnelsen er heller ikke et vilkår for fradrag 
etter loven. 

4.3. 7 Ikke krav om godkjennelse 
SktL § 44 femte ledd gir en lovbestemt fra

dragsrett for bidrag til de institusjoner som 
oppfyller vilkårene. Det er ikke et krav om 
godkjennelse eller stadfestelse fra Finans
departementet eller andre skattemyndigheter. 
Dermed kan det heller ikke stilles andre be
tingelser for fradrag enn det som følger av 
loven. Når Finansdepartementet i uttalelser 
har oppstilt «vilkår» for fradragsretten~ må 
dette forstås som departementets fortolkning 
og utfylling av lovens betingelser. 

Bidragsytere vil gjerne være sikre på at til· 
skuddene virkelig gir fradragsrett. Derfor skal 
det være nokså vanlig at mottagerinstitusjo· 
nen anmoder Finansdepartementet om en 
uttalelse. Dette er da departementets bekref
telse av at det anser lovens vilkår oppfylt. En 
slik uttalelse sikrer en konsekvent behandling 
hos de lokale ligningsmyndigheter. En kopi 
av uttalelsen ved oppfordringer om tilskudd 
vil samtidig betrygge mulige bidragsytere. 

4.4 «SPONSING»: TILSKUDD VS, KJØP AV 
TJENESTER MV. 

For enkelte frivillige organisasjoner, særlig 
idrettsbevegelsen, gir reklame, «sponsorvirk
somhet» o.l. viktige inntekter. Uttrykket 

" Jfr. sktL 20 annet ledd, og f. eks. Ot. prp. nr. 43 
1981-82 s. L 
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(<sponsorvirksomhet)) er ikke et skatterettslig 
be1rrep og kan dekke vidt forskjellige forhold, 
alt fra betaling for ren reklame og utprøving 
av utstyr til tilskudd uten motytelser. Uten 
nærmere presisering har det derfor liten me
ning å stille spørsmålet hvordan sponsorover· 
føringer behandles skattemessig. Problemet 
formuleres enklere slik: Gjelder overføringen 
kjøp av tjenester slik at den kan klassifiseres 
som en utgift til inntekts ervervelse, eller er 
den et ensidig bidrag som ikke gir fradrags· 
rett? Etter de avgjørelser av Høyesterett som 
har relevans for spørsmålet, må det antas at 
grensen for det forretningsmessig relevante 
må trekkes relativt romslig." Men den næ
ringsdrivendes hensikt med f. eks. markeds
føringstiltaket avgjør ikke alene. Det er ikke 
tilstrekkelig at det kan påvises at den næ
ringsdrivende trodde tiltaket hadde så stor 
forretningsmessig betydning at det var «verdt 
prisen". Også etter en objektiv vurdering må 
tjenesten den frivillige organisasjon yter, 
fremtre som et hensiktsmessig markedsfø
ringstiltak i forhold til vederlaget." 

Sktl. § 44 første ledd bokstav a annet av
snitt oppstiller et forbud mot fradragsrett for 
utgifter til representasjon. Det betyr at en be· 
drift f.eks. ikke kan kreve fradragsrett for et 
bidraf( som er ytet uten motytelser eller en 
profilering utad med klar markedsføringsver" 
di, alene med den begrunnelse at slik støtte 
over tid styrker bedriftens renomme og forret
ningsforbindelser. I tilknytning til denne 
regelen har Riksskattestyret uttalt: 

«Når det gjelder reklame, skal anføres at 
penger eller kos_tprisen for i!]enstander som 
gis til lotterier, ikke kan fradras. Det anførte 
gjelder også utgifter til annonser i blader som 
utgis av foreninger, hvis det betales vesentlig 
mer enn en naturlig annonsepris skulle betin" 
ge. Det samme gjelder også andre former for 
reklame hvis veiforlag ikke kan antas fastsatt 
på forretningsmessig grunnlag-"" 

" Se særlig Rt. 1956 s. 1188 og Rt. 1965 s. 954. Rt. 
1981 s. 256 gjelder et litt annet forhold) fordi d~t 
ikke fra statf;!ns side var prosedert på et alterna~ 
tivt motiv til det forretningsmessige, Men 
dommen illustrerer at Høyesterett nøler med å 
tilsidesette den næringsdrivendes egen forret
ningsmessige vurdering. - Rt. 1949 s. 912 som 
gjelder overføring tll en ideell forening, er stren~ 
gere. Men dommen er komplisert, avsagt under 
sterk dissens og ikke uten videre tjenlig som 
grunnlag for klare rettssetninger. 

" Se Rt" 1956 s. 1188 der Høyesterett etter å ha fast
slått at hensikten hadde vært å fremme nærings
interesser, uttalte: «Det må komme noe mer til. 
Annonsene må etter sitt innhold og utstyr, plase
ringen, sammenhengen med andre i serien o.lign. 
også utad fremtre som reklame for titmaets spesi
elle forretningsvirksomhet.» (s. 1190). 

u Riksskattestyrets rundskriv nr. 520/avd. 1 av L 
april 1974. 

Kravet om at det skal betales «vesentlig 
mer» enn forretningsmessige hensyn tilsier, 
angir et romslig skjønn. Senere har Skattedi
rektoratet uttalt at utgiftene må stå d rimelig 
forhold til den reklameverdi som oppnås•," 
som vel tatt på ordet innebærer et strengere 
krav. Men ligningspraksis gir stort sett inn
trykk av en liberal linje, som skulle samsvare 
med retningslinjene i høyesterettspraksis" 

Kjøp av tjenester fra frivillige organisasjo
ner vil typisk gjelde markedsføringstiltak av 
forskjellig art. Men et utall andre transaksjo· 
ner kan tenkes: «Sponsortilskudd» som forut
setter utprøving av utstyr, visse arbeidsytel· 
ser, kjøp av adgangskort til ansatte" osv. 
Rettesnoren må i alle tilfelle være et «com
mon sense» og objektivert skjønn om veder la· 
get kan anses rimelig forretningsmessig 
begrunnet. 

Dersom en utgift tjener både fradragsberet
tigede og ikke-fradragsberettigede formål, er 
det i skatteretten vanlig å foreta en forholds· 
messig fordeling. De uttalelser av skattemyn
dighetene som det er vist til foran, antyder 
imidlertid at fradrag helt skal nektes dersom 
det betales vesentlig mer enn verdien av tje
nesten skulle tilsi. En slik enten/eller-løsning 
kan bygge på at det dreier seg om et klassifi· 
kasjonsproblem" Spørsmålet vil være om en 
transaksjon ska.I bedømmes som enten kjøp 
av tjenester eller som ensidig støtte/represen
tasjon. Men det kan gi en gal løsning der det 
er klart at den næringsdrivende har hatt visse 
forretningsmessige fordeler av avtalen. 

4.5 INDIREKTE TILSKUDD GJENNOM 
SELSKAPSDELTAGELSE 

Deltagere i et kommandittselskap, KIS, eller 
ansvarlig selskap, ANS, har fradragsrett for 
sine andeler av selskapets underskudd, jfr. 
sktl. § 20 annet ledd." I stedet for å yte et 
ikke fradragsberettiget tilskudd til en frivillig 
organisasjon, har spørsmålet vært reist om det 
i stedet kan dannes et K/S eller et ANS. Dette 
selskapet erverver f.eks. et forsamlingshus 

" Sk. nr. 19/1978, Utv. 1978 s" 394. 
-!>5 Andre regler kan føre til at ytelser til de ansatte 

må regnes som lønnsinntekt, dvs. naturalytelser, 
for disse. Eventuelt kan dette unnlates i visse til
felle dersom bedriften ikke krever fradrag, jfr. 
naturalytelsesforskrlftene § 1 femte ledd. Men 
dette er spesialregler som ikke endrer det prinsi
pielle spørsmål som. diskuteres i teksten. 

~6 Det er varslet nye regler om ligningen av korn
mandittselskaper og ansvarlige selskaper, dvs. 
overgang fra såkalt bruttoligning til nettolig:ning. 
Hvis den endelige lovteksten følger de foreløpige 
forslag som hittil har vært utarbeidet, vil en slik 
endring ikke gjøre uaktuelt det problemet som 
tas opp her. 
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som deretter leies ut rimelig til den almennyt· 
tige institusjon. Selskapet går med under· 
skudd fordi leien er lav. Dette underskuddet 
fordeles deretter på de enkelte deltagere som 
krever fradrag. 

En slik fremgangsmåte er ikke skatterettslig 
holdbar så lenge det er klart at selskapet ikke 
har et ervervsmessig formål 1 n1en bare skal 
understøtte almennyttig virksomhet." Under
skuddet er et ikke-fradragsberettiget bidrag 
ytet på en indirekte måte. Problemet med sli
ke konstruksjoner vil imidlertid for lignings
myndighetene være å påvise at formålet ikke 
er ervervsmessig. Men er tallenes tale klar, 
viser budsjetter mv. at det ikke kan bli aktu· 
elt med overskudd, selv under en rimelig lang 
tidshorisont," kan ikke selskapet anses å ut· 
øve økonomisk virksomhet med fradragsrett 
for deltagerne." ·I Rt. 1965 s.954 har Høyeste
rett truffet en avgjørelse som gikk langt i å 
tilgodese fradragsretten for deltagerne. Det er 
et åpent spørsmål hvor langt dommen kan tas 
som uttrykk for gjeldende rett. 

For aksjonærer i aksjeselskaper kan en til
svarende problemstilling oppstå ved at aksje
skatteloven § 17 tillater fradrag for aksjonær
bidrag, dvs. tilskudd til å dekke et 
aksjeselskaps underskudd. Reglene er mer 
begrensede enn for et K/S og et ANS. Det gis 
bare fradrag for bidrag til nystiftet selskap, og 
ikke lenger enn fire kalenderår etter stiftelses
året. Praktisk for de tilfelle som her kan være 
aktuelle. er også at bidrag er avskåret for «Sel
skap som for en ikke uvesentlig del driver 
utleie av fast eiendom eller løsøre•, jfr. aksje· 
skatteloven § 17 nr. 3 .. Spørsmålet om fra
dragsrett må likevel løses ut fra de samme 
overordnede betraktninger som for et K/S og 
et ANS. Aksjeskatteloven § 17 nr. I krever at 
selskapet må utøve «ny 1'irksomhet». Dette 
må som vanlig i skatteretten forstås som øko
nomisk, overskuddsrettet aktivitet. 

4.6 INNTEKTSOVERFØRING 
4.6.1 Uavklarte spørsmål 

I stedet for å yte bidrag med fradragsrett, 
kan en skattepliktig forsøke å overføre inntekt 
til en frivillig organisasjon. Unngår personen 
inntektsskatt på beløpet, oppnås samme virk
ning som ved et direkte fradrag. ,Effekten» 
kan bli enda større fordi også bruttoskatt unn
gås. En tilsvarende problemstilling, men med 
omvendt fortegn, gjelder overføring av fra-

s? Selskapsloven§ 1-1 (1) krever at kommandittsel
skaper og ansvarlige selskaper skal utøve økono
misk, dvs. overskuddsrettet virksomheti jfr. Geir 
Woholth: Selskapsloven, Oslo 1987 s. 20. Skatte
retten må likevel på selvstendig grunnlag ta 
stilling til selskapets reelle formål. 

" Sml. Rt. 1985 s. 319. 
~s Sml. fra ligningspraksis i Oslo, Morten Wishman, 

Skatterett 1987 s 23. 

dragsposter fra den skattefrie institusjon som 
ikke har «glede» av dern, over på en skatte
pliktig person som reduserer sin skatt gjen
nom fradraget. · Disse spørsmål berører 
sentrale, men ikke helt avklarte prinsipper i 
norsk inntektsbeskatning. Det er ikke naturlig 
her å ta opp disse spørsmål til en bred skatte· 
rettslig diskusjon. Jeg nøyer meg med å 
antyde løsninger. 

4.6.2 Skille opptjent - ikke opptjent inntekt 
Har en skattepliktig innvunnet, dvs. opp

tjent, inntekt, kan denne ikke overføres til en 
frivillig organisasjon med virkning for inn
tektsbeskatningen.'° En arbeidstager kan 
f.eks. ikke med virkning for ligningen be om 
at en viss andel av lønnen utbetales til en ide
ell institusjon. Tilsvarende unngår man ikke 
skatteplikt på renter på bankinnskudd ved å 
be banken overføre en viss andel av dette til 
en organisasjon. Slike overføringer er etter 
skatteretten anvendelse av inntekt på samme 
måte som et vanlig bidrag til ideelt arbeid, jfr. 
f.eks. ski!. § 42 første ledd første punktum. 

Derimot er det en viss anledning til å over~ 
føre ikke~innvunnet inntekt, dvs. inntekts~ 

muligheter eller inntektskilder. 

4,6.3 Arbeidskraft, gl'atiskonserter ol. 
En person kan f. eks. stille sin arbeidskraft 

vederlagsfritt til disposisjon for en organisa
sjon. Hverken den frivillige eller organisasjo
nen beskattes for verdien av denne innsats. 
Velger organisasjonen å inngå avtaler med 
andre om utnyttelse av den frivillige arbeids
kraften, f.eks. gjennom flytteoppdrag, forefal
lende arbeid (•gi en dag-aksjoner> osv.), blir 
heller ikke den frivillige beskattet. Et avgjø· 
rende kriterium er da at organisasjonen er 
oppdragsmotlager både formelt og faktisk.'' -
Artister kan delta på konserter til inntekt for 
frivillige organisasjoner. Slik deltagelse kan 
ha betydelig verdi, f. eks. vurdert ut fra artis· 
tens ordinære honorar for tilsvarende opptre· 
den. Men så lenge artisten ikke mottar 
honorar, blir han heller ikke beskattet. Velger 
kunstneren i stedet å arrangere konserten 
selv, eller overføre et honorar han opptjener 
ved andre arrangementer, oppstår full skatte
plikt. Her overføres opptjent inntekt, ikke en 
inntektsmulighet. 

4.6.4 Inntreden i virksomhet 
Det kan også være aktuelt å overlate virk· 

somhetsinntekter til en almennyttig institu· 

" Se Aarbakke 1987 s. 37!, samt s" 371-93 for en 
utførlig redegjørelse for de skatterettslig'e hoved-
prinsipper som berøres herc · 

" Jfr. Aarbakke 1987 s. 378. 
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sjon. Skal dette ha konsekvenser for 
inntektsligningen, må det skje på den måte 
at organisasjonen gis rett til å drive selve virk· 
somheten for en kortere eller lengre periode. 
Bare å overlate den selve inntektene, kan ikke 
være tilstrekkelig. Imidlertid vil organisasjo· 
nen bli skattepliktig for virksomhetsinntekte· 
ne etter sktl. § 26 k annet avsnitt, slik at det 
dreier seg om en overføring både av inntekt 
og skatteplikt. I disse tilfelle hvor det dreier 
seg om inntreden i en igangværende virksom~ 
het, har Høyesterett stilt svært lave krav til 
varighet før den ideelle institusjon blir skatte. 
pliktig. I Rt. 1934 s. 229 ble Norsk Hesteeier· 
forening kjent skattepliktig for å ha overtatt 
driften av totalisatorløpene på Bjerke for to 
dager. · Etter min mening ville det riktige ha 
vært å beskatte Travselskapet for inntektene. 
Tilsynelatende dreiet det seg om en bokfø· 
ringsdisposisJon da inntektene av to spilleda· 
ger ble tillagt Hesteierforeningen. Spørsmålet 
om tilordning av inntekten var imidlertid ikke 
omtvistet i saken.'" 

4.6.5 Opphavsretter 
Inntektene av enkelte bestselgere har i Nor· 

ge kommet frivillige organisasjoner til gode. 
Forfatteren må da overdra selve opphavsret
ten til boken til organisasjonen som deretter 
inngår en avtale om utgivelse med et forlag, 
evt. utgir boken selv. Overføres forfatterens 
eventuelle rett til royalty etter en allerede inn
gått forlagsavtale til institusjonen, beskattes 
forfatteren på vanlig måte." Det kan ikke an· 
ses avklart i hvilken ustrekning man med 
virkning for ligningen har rett til å omgjøre 
en allerede inngått avtale, f.eks. fordi det viser 
seg at man ikke tilstrekkelig har overveiet de 
skatterettslige forhold. 

4.6.6 Avkastning og nytte av kapitalobjekter 
Eier man et kapitalobjekt, f.eks. fast eien· 

dom, har man neppe med konsekvens for 
inntektsbeskatningen, adgang til å la inntek· 
ten etter leiekontrakter mv. tilfalle en skattefri 
institusjon, Derimot må man kunne la organi· 
sasjonen leie eiendommen, og så la denne 
nyte godt av fremleieinntekter. Men da må 
fremleiekontraktene inngås med organisasjo~ 

6i Se nærmere Gjems~Onstad 1982a s. 59~69. Aa.r
bakke 1987 s. 374 tar ikke direkte st!lling til 
dommen på dette punkt, men virker ikke like 
kritisk. 

n Det har vært sagt at enkelte kjente politikere har 
unngått beskatning til tross for at de har overført 
rettighetene etter allerede inngåtte avtaler til ide· 
elle formåL Uansett hva ligningspraksis i enkelte 
tilfelle skulle ha tolerert, må løsningen være 
rettslig uholdbar. 

nen. Imidlertid må det regnes med at organi· 
sasjonen blir skattepliktig etter sktl. § 26 k 
annet avsnitt for fremleieinntektene. 

Overlater man vederlagsfritt bruken av fast 
eiendom eller løsøre til andre, blir disse skat· 
tepliktige for verdien av bruken, jfr. sktl. 42 
fjerde ledd om <vederlagsfri benyttelse av 
andres rørlige eller urørhge gods,. Men denne 
bestemmelsen gjelder ikke frivillige organisa
sjoner som faller inn under sktl. § 26 k, jfr. 
foran avsnitt 3.3. Uansett vil det ikke være 
tale om beskatning av eieren når bruken over· 
lates til en frivillig organisasjon. 

4.6. 7 Fradrag og renteutgifter 
For de fleste fradragsposter krever fradrag 

tilknytning til inntektserverv, jfr. skt!. § 44 
første ledd. Det er da ikke holdbart å belaste 
egen virksomhet med fradraget og la en frivil· 
lig organisasjon nyte godt av den gjenstand 
eller tjeneste som er ervervet. En nærings
drivende kan f.eks. ikke kreve fradrag for 
utgifter til erverv av en PC som han så lar en 
organisasjon benytte. Omgåelser kan være 
vanskelige å kontrollere. Men jussen er klar. 

Frivillige organisasjoner kan stå overfor sto· 
re gjelds- og rentebelastninger, typisk ved 
oppføring av faste anlegg. Etter sktl. § 44 førs· 
te ledd første punktum er det en generell 
adgang til fradrag for gjeldsrenter, både hos 
enkeltpersoner og selskaper, uten at det kre· 
ves at gjeldsopptaket har tilknytning til 
skattepliktig inntektserverv. Følgelig kan en 
person ta opp lån til en viss rente, kreve fra
drag for renten, og låne beløpet vederlagsfritt 
videre, evt. til lav rente. Dette skjer i dag i en 
rekke tilfelle mellom nærstående, og må være 
holdbart også der fordelen tilkommer en fri· 
villig organisasjon." Imidlertid må den skatte
pliktige som låner videre, reelt og formelt 
være ansvarlig for det opprinnelige lån. Fra· 
dragsretten for renter tilkommer bare debitor 
etter lånet, ikke et proforma mellomledd. 

I praksis har enkelte spesielle fremgangs
måter vært oppe. F. eks. forsøkte en skatte· 
pliktig å kreve fradrag for renter som påløp 
et gjeldsbrev vedkommende hadde overdratt 
vederlagsfritt til en frivillig organisasjon. I 
Utv. 1982 s. 275 anså Skattedirektoratet både 
gjeldsbrevet og rentene som en ikke-fradrags
berettiget gave. 

114 Motsatt Aarbakke 1987 s. 393. Men han trekker 
ikke frem hvor utstrakt praksis idag må antas å 
være. Ei heller tar han stilling til om opphevelse 
av fradragsretten for rentene ·gjennom en tilsva~ 
rende skatteplikt for rentegaven skal gjelde i alle 
tilfelle der en skattepliktig som selv har noe gjeld 
yter rentefritt lån eller lavrentelån til en frivillig 
organisasjon. 
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4.7 SKATTEPLIKT FOR GIVER 
Norsk rett har ingen alminnelig gaveavgift, 

dvs, plikt til å betale skatt ved gaver i levende 
live. Overføringer til frivillige organisasjoner 
kan likevel i visse tilfelle utløse inntekts· 
beskatning hos bidragsyter. Dette er ikke 
aktuelt dersom bidraget er i form av penger 
eller andre finansaktiva, med mindre de spesiK 
elle regler i arveavgiftsloven kommer til 
anvendelse, jfr. nedenfor avsnitt 5. For drifts· 
midler som er avskrevet eller nedskrevet, er 
det hjemmel for uttaksbeskatning i sktl. § 42 
første ledd annet og tredje punktum, jfr, § 44 
A-9 første ledd. Reglene er kompliserte, men 
forenklet uttrykt bestemmer de at giveren blir 
beskattet for verdien av gjenstanden som om 
den var sol.gt til omsetningsverdi. Halvparten 
av den stipulerte salgsverdi kan i stedet skri
ves ned på den såkalte •saldo>, dvs. det 
skattemessige posteringssted for denne type 
driftsmidler, Dermed utsettes beskatningen, 

Denne uttaksbeskatning vil typisk ramme 
eventuell bortgivelse av kontorlokaler, brukte 
biler, dyre kontormaskiner som datamaskiner 
osv. A overføre en virksomhet regnes ikke 
som uttak av virksomhet etter sktl. § 42 annet 
og tredje punktum. Overdragelse av en hel 
forretningseiendom kan bli regnet som over· 
føring av virksomhet, helt eller delvis, og 
derfor fritatt for uttaksbeskatning," 

Sktl. § 50 annet ledd bokstav c oppstiller 
skatteplikt for uttak av varer, dvs, omset
ningsgjenstander, Gir en næringsdrivende av 
sin varebeholdning til en frivillig organisa· 
sjons salgsaksjon ol., skal salgsverdien av 
varene inntektsføres. Beløpet er begrenset til 
den prisen den næringsdrivende selv tar, dvs. 
grossistpris for grossist osv, · Dreier det seg 
ikke om et ensidig bidrag, men f.eks. overfø· 
ring av treningsutstyr i rent forretningsmessig 
øyemed, blir det ikke inntektsbeskatning. Da 
er det ikke uttak av virksomheten, men en 
ordinær forretningstransaksjon.'' 

De realobjekter som kan overføres uten inn
tektsbeskatning1 er typisk ikke-avskrivbare 
anleggsgjenstander, som tomt, boligeiendom 
som ikke har vært nedskrevet med midler 
under den tidligere ordning med betinget 
skattefritagelse og hele eller deler av en virk· 
somhet, · En særlig problemstilling gjelder 
de tilfelle der en frivillig organisasjon mottar 
et slikt objekt og selger det videre. Sktl. § 43 

t1!1 Sml. Helge Aarseth: Skattlegging ved uttak av 
formuesgjenstander fra næring eller virksomhet, 
LoR 1977 s. 210 flg., på s, 218·19. 

1.11;1 Det kan diskuteres om en sllk ny bruk av varer 
i virksomheten burde føre til først inntektsbe
skatning og deretter fradrag for forbruket av 
denne, jfr, Aarbakke 1987 s, 158-59, Men en slik 
fremgangsmåte er lite praktisk her. 

tredje ledd fastsetter en skatteplikt for tid
ligere verdistigning også på givers hånd ved 
mottakers salg i inntil 10 å.r etter overdragel· 
sen. Men denne regelen kan neppe få anven
delse på frivillige organisasjoner, jfr, 
hovedregelen om skattefrihet i sktL § 26 k.67 

Derimot kan en slik overdragelse med etter
følgende salg fra den frivillige organisasjon 
bh ansett som en omgåelse av giverens skatte
plikt. Rt. 1982 s. 789 gjaldt en sak der en 
stiftelse solgte eiendommen videre dagen et· 
ter at den var overført ved gavesalg. Høyeste· 
rett mente den tidligere eier var den reelle 
selger. Denne ble derfor beskattet for en ge
vinst fastsatt etter det vederlag stiftelsen 
oppnådde for eiendommen. Egentlig dreier 
det seg om et illojalt forsøk på inntektsoverfø
ring, jfr. foran avsnitt 4.6. 

4.8 EKSKURS: BEGRENSNINGER UTEN
FOR SKATTERE'ITEN 

Myndige personer kan i levende live ved 
gaver overføre det de selv ønsker til frivillii;;e 
organisasjoner og andre. Truer ved overfø
ringstidspunktet en insolvens, eller blir giver 
innen en viss tid gjenstand for gjeldsforføJg. 
ning, gjelder regler om omstøtelse det ikke 
er naturlig å diskutere her, jfr. dekningsloven 
av 8, juni 1984 nr, 59. 

I selskapsretten er det særlige begrensnin
ger, Aksjeselskapsloven har som formål bl,a. a verne kreditorenes interesser i mulig dek~ 
ning i selskapets egenkapital, samt alle aksjo· 
nærers interesser i selskapskapitalen. 
Aksjeselskapsloven § 12-9 begrenser derfor 
styrets kompetanse ti1 å gi gaver til slike «som 
i forhold til selskapets stilling er av liten be
tydning>. Manll'e av de tilskudd som er 
aktuelle for frivillige organisasjoner, vil ligge 
innenfor en slik størrelsesorden. I større sel· 
skaper skal det være nokså vanlig at admini· 
strerende direktør gis en fullmakt til slike 
bidrag innenfor en viss beløps~ense. Ved 
vanlig flertall kan generalforsamhngen gi «lei· 
!ighetsgaver, samt gaver i almennyttig eller 
liknende øyemed som må anses rimelig nå.r 
en ser på iravens øyemed1 selskapets øl<ono
miske stilhng og omstend1øhetene for øvrig•, 
Tilskudd til frivillige orgamsasjoner vil typisk 
være slike bidrag med allmennyttig formåL 
Gaver som gå.r ut over disse begrensninger, 
krever tilslutning fra samtlige aksjeeiere, · 
Samme begrensninger som for retten til å 
dele ut utbytte, gjelder også for gaver. 

Igjen må det skilles mellom ensidige til
sktidd, og «S~onsorbidrag» mv. som har 
karakter av omkostninger for selskapet. Om
kostninger begrenses ikke av aksjeselskapslo· 
ven § 12·9," 

For ansvarlii;;e selskaper og kommandittsel· 
skaper inneho1der selskapsloven ingen egne 

07 1 Rt. 1982 s. 789 lot Høyesterett likevel dette 
spørsmål stå åpent (s, 792 nederst). 

oø Se nærn1ere om aksjeselskapsloven § 12~9, Hans 
Fredrik Marthinussen og Magnus Aarbakke: Ak
sjeloven, Oslo 1986. 
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bestemmelser om €aver. Regelen må være 
strengere enn i akSJeselskaper siden det her 
dreier seg om direkte eiede virksomheter. 
Antagelig kan styre og daglig leder bare dele 
ut helt bagatellmessige tilskudd som ikke kan 
klassifiseres som omkostninger, uansett hvor 

ideelt formålet er, Andre utdelinger krever 
vedtak på selskapsmøtet som for ansvarlige 
selskaper skal være enstemmige medmindre 
vedtektene fastsetter noe annet, jfr. selskaps
loven § 2-12. 

5 Arveavgift 

5.1 VIDTGÅENDE FRITAGELSE 
Myndige personer, dvs. de som har fylt 18 

år, kan som utgangspunkt testamentere hele 
sin formue til den de ønsker, herunder juridis~ 
ke personer som frivillige organisasjoner, jfr. 
arveloven § 48. Arv til frivillige organisasjoner 
avhenger av at det er opprettet testament, si
den disse ikke kan ta arv som legalarvinger, 
dvs. på grunnlag av slektskap eller ekteskap. 
Har arvelater livsarvinger, dvs. barn eller bar
nebarn~ er testasjonsretten begrenset av 
pliktdelsreglene." 

Plikten til å betale arveavgift er basert på 
to regelverk. Lov om avgift på arv og visse 
gaver av 19. juni 1964 nr. 14 (nedenfor forkor
tet 'aab) består av 48 paragrafer, og er en til 
dels innfløkt lovgivning. Grunnloven § 75 a 
krever et årlig avgiftsvedtak. Blant annet der
for fastsetter Stortinget hvert år et arveav
giftsvedtak som angir satsene for arveavgiften 
og for øvrig henviser til arveavgiftsloven. Ved
taket for 1988 er kunngjort 8. desember 1987. 

For at arveavgiften skal bli effektiv og ikke 
være for lett å omgå, er den bygget ut til å 
gjelde visse gaveoverføringer, jf. aal. § 2 første 
ledd annet punktum. Betegnelsen "arveav
gift» kan derfor være noe snever, mens 
<gaveavgift• ville være misvisende fordi det 
ikke dreier seg om en generell skatt på gaver. 

Det norske arveavgiftssystemet legger av
giftsplikten på mottageren, jf. aal. § 3 første 
ledd. Dette gjelder generelt, både ved arv og 
gaver i levende live. Den frivillige organisa
sjon, ikke testator eller dødsboet, vil være den 
eventuelle avgiftspliktige. Har arvelater be
stemt at arveavgiften skal utredes av hans 
dødsbo, ikke av den frivillige organisasjon, 
skal også denne avgiften regnes med som en 
del av arven. I dette tilfelle skal det derfor 
beregnes arveavgift også av arveavgiften, jfr. 
aaL § 5 annet ledd første punktum." 

to Arveloven § 29 krever at to tredjedeler av arven 
skal tilfalle livsarvingene, men med en øvre be
grensning til kr 1.000.000 for hvert barn (kt 
200.000 for hvert barnebarn). 

10 Se nærmere om utregningen, Tank 1984 s. 55. 

Etter aal. 4 femte ledd første og annet punk
tum fritas mange almennyttige virksomheter 
og frivillige organisasjoner for arveavgift: 

"Arv og gave som nevnt i § 2, annet ledd, 
til allmennyttili' formål, er fritatt for avgifts
plikt for så vidt midlene tilfaller offentlig 
godkjent stiftelse eller legat, hvis styre har 
sete her i riket. Vedkommende departement 
[Finansdepartementet] kan tilstå avgiftsfrihet 
også for andre for så vidt midlene blir brukt 
til allmennyttig formå1" 

Satsene for arveavgift har også såvidt høye 
avgiftsfrie bunnbeløp, kr 100.000, at en rekke 
mindre testasjoner vil falle utenfor av den 
grunn, jfr. avsnitt 5.2 som gjennomgår satser 
og tilknyttede regler. Siden arveavgiftsplikt 
rent faktisk sjelden vil være aktuelt for mange 
frivillige organisasjoner, utdyper jeg ikke sy· 
stemet mer generelt1 men nevner kort i avsnitt 
5.3 hovedreglene om arveavgift på gaver, og 
visse omgåelsesregler. I avsnitt 5.4 gjen
nomgås bestemmelsen i aal. § 4 femte ledd 
mer detaljert. Der vises det flere steder til 
undersøkelser hos offentlige etater. Disse er 
foretatt av daværende stud. jur. Gøsta Thom
mesen.71 

5.2 Satser 
5.2.1 To klasser 

De siste år har arveavgiftsvedtaket inndelt 
mottagerne i to grupper. Etter avgiftsvedtaket 
for 1988 utgjøres den første klassen av «arvela
terens barn, fosterbarn ~ herunder stebarn 
som har vært oppfostret hos arvelateren/give
ren · og foreldre», Jfr. § 4. Frivillige organisa
sjoner kan ikke inngå i denne gruppen. Den 
andre klassen er i § 5 negativt avgrenset til 
«arv og gaver som ikke går inn under § 4». 
Dette er en meget vidtfavnende og heterogen 
gruppe som favner både f.eks. almennyttige 
institusjoner, søsken og barnebarn. 

71 En mer utførlig gjengivelse av enkelte resultater 
av dette arbeidet er inntatt hos Gjems-Onstad/ 
Thommesen 1987 der arveavgiftsreglene for 
almennyttige institusjoner drøftes mer detaljert. 
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5.2.2 Fribeløp på kr 100.000. Maks. sats 30 
pst. 

Satsene er progressive. For klasse 2 som har 
de høyeste satsene, fastsetter arveavgiftsved
taket § 5 denne skala: 

'Av de første kr 100.000 "." .. "."""""." 
Av de neste kr 300.000 ".""."""""""" 
Av overskytende beløp ."".".""."."" .. 

Intet 
10 pst. 
30psb 

En frivillig organisasjon kan følgelig motta 
kr 100.000 fra en og samme giver/arvelater 
uten at det betales arveavgift. Siden avgiften 
fastsettes etter det mottageren får fra en og 
samme arvelater, kan institusjonen motta en 
ubegrenset mengde arvelodder på kr 100.000 
fra forskjellige personer uten at det betales 
arveavgift. Ektepar kan likeledes testamente· 
re tilsammen kr 200 000, dvs. kr 100 000 hver, 
uten at arveavgift skal betales. - Avgiften må 
karakteriseres som moderat inntil totalt mot
tatt kr 400.000 i en arvelodd. Den utgjør da 
maksimalt kr 30.000, dvs. gjennomsnittlig 7,5 
pst. En sats på 30 pst. som gjelder arvelodder 
ut over kr 300.000, er derimot en langt større 
belastning. Overføres en eiendom verdt, dvs. 
taksert'' til kr 10.000.000, vil arveavgiften ut
gjøre kr 2.910.000. Beløp av en slik størrelses
orden ville for de fleste frivillige organisasjo
ner utgjøre en tung belastning som sjelden 
kan dekkes ved egen likviditet. Låneopptak 
vil være den mest vanlige utvei 1 med nye år li -
ge rente- og avdragsbetalinger som resultat. 
Slike forpliktelser kan føre til en utnyttelse 
av eiendommen som avviker fra den som best 
tjener det ideelle formål testator primært ville 
tilgodese. 

5.2.3 Oppsplitting av arvelodder 
For en frivillig organisasjon vil det, som for 

andre, redusere avgiften hvis et erverv splittes 
opp på flere selvstendige mottagere. Dette 
må i så fall skje etter arvelaters bestemmelse. 
At en hovedorganisasjon som mottager av arv 
på eget initiativ f.eks. fordeler arvelodden 
blant lokallag e.l., må betraktes som en anven
delse av de mottatte midler uten betydning for 
avgiftsfastsettelsen. 

Et særlig spørsmål ved fordeling av avgifts
pliktige overføringer til flere juridiske perso
ner~ vil være hvilke krav som skal stilles for 
at det skal være en selvstendig juridisk per
son, dvs. flere forskjellige mottagere. Kan arv 
f.eks. splittes opp på flere lokallag, forskjellige 

12 Etter aal. § 11 første ledd skal verdsettelsen av 
avgiftspliktige midler «i alminnelighet» skje «til 
den avtalte salgsverdi». Verdsettelsene er ofte 
relativt forsiktige, men vil gjennomgående ligge 
betydelig over ligningsverdiene og skattetakste~ 
ne som benyttes ved inntekts-/formuesligningen 
og eiendon1sskatten. 

underforbund osv.? Arveavgiftsloven behand
ler ikke dette spørsmål nærmere. Man må 
derfor knytte an til den subjektinndeling som 
følger av de rettsreglene som gjelder for den 
aktuelle type rettssubjekter. Utgangspunktet 
må være at de enheter som har status som 
selvstendige juridiske personer, skal behand· 
les atskilt i relasjon til beregning av arveav
gift. Særlig for foreninger som ikke er 
underlagt egen lovgivning, kan dette by på 
visse problemer. At f.eks. det enkelte lag 
eventuelt er tilsluttet et forbund, en krets av 
lag mv., avskjærer ikke status som en selv~ 
stendig enhet dersom laget ellers opptrer med 
egne vedtekter1 regnskaper, organer mv, Men 
er laget bare en lokal avdeling uten f.eks. eget 
styre og egne vedtekter, kan det bare regnes 
som en de] av en større Jnstitusjon. 

Aksepteres mottagerne som selvstendige, 
kan likevel givers/arvelaters oppsplitting av 
arven bare få følger for arveavgiftsberegnin
gen dersom «den fordeling av midlene som 
kreves 1agt til grunn ved avgiftsberegningen1 

gjennomføres 1 virkeligheten•." 

5.2.4 Sammenslåingsprinsippet 
Arveavgift kan ikke reduseres ved å fordele 

en overføring over tid. Aal. § 19 bestemmer 
at arveavgift skal fastsettes under hensyn til 
det mottageren tidligere har mottatt fra" sam
me giver/arvelater. Det kan f.eks. dreie seg om 
tidligere arveavgiftspliktige gaver og senere 
arv, eller arv som etter arvelaters bestemmel
ser utdeles suksessivt, f.eks. fra uskiftebo. 
Men det er bare tidligere arveavgiftspliktige 
overføringer som skal tas med, ikke f.eks. ar
veavgiftsfrie gaver. Etter ordlyden i § 19 må 
det være riktig å holde utenfor overføringer 
som er fritatt for arveavgift etter aal. § 4 fem
te ledd. Men i slike tilfelle vil trolig de overfø
ringer den frivillige organisasjon senere 
mottar, også være arveavgiftsfrie et.ter samme 
bestemmelse. 

Dersom tidligere overføringer skal regnes 
med, blir ikke avgiften for disse å omberegne, 
selv om satsene er endret. Men man tar hen
syn til det som tidligere er mottatt, når man 
bestemmer hvilket trinn på den progressive 
avgiftsstigen som skal danne utgangspunkt 
for beregning av avgift på det sist mottatte 
beløp-" Det avgiftsfrie bunnbeløpet kommer 
dermed organisasjon bare til gode en gang ved 
overføringer fra samme giver/arvelater. En 
institusjon har f.eks. i 1987 mottatt kr 500.000 
i arveavgiftspliktig gave, og dernest kr 300.000 
i 1988. Avgiften for de kr 300.000 fastsettes 

" Harboe 1982 s. 213. 
74 Realiteten er enkel, selv om aal. § 19 er kon1pli· 

sert utformet. Se nærmere Harboe 1982 s. 2llml3. 
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etter de satser som gjelder for intervallet kr 
500.000 · kr 800.000 ifølge avgiftsvedtaket for 
1987, dvs. 30 pst. eller kr 90.000. 

5.3 AVGIFTSPLIKT FOR GAVER MV. 
5.3.l Gaver til testamentsarvinger 

Aal. § 2 regulerer avgiftsplikten for gaver. 
Reglene må ses som en utbygging av avgifts
plikten for arv til visse nærliggende tilfelle. 

Etter aal. § 2 første ledd annet punktum 
bokstav b skal det betales arveavgift for gave 
gitt til «noen som på den tid gaven ytes er 
betenkt i giverens testament>. Dersom organi
sasjonen ikke er fritatt for avgift, og skal motta 
arv i tillegg til gave, bør gaven ytes før testa
ment opprettes. Eventuelt kan testamentet 
først tilbakekalles for så å opprettes på nytt. 

Etter aal. § 2 annet ledd annet punktum er 
det imidlertid en tilbakevirkende avgiftsplikt 
for gaver ytet mindre enn fem år før giverens 
død dersom mottakeren er betenkt i testamen
tet ved dødsfallet. . Uten hensyn til om 
organisasjonen er betenkt i testament, er det 
en avgiftsplikt på •gave eller del av gave som 
ikke var ytet senest seks måneder før giverens 
død>, jfr. aal. § 2 annet ledd første punktum. 

5.3.2 Omgåelsestilfelle 
Det har vært tilfelle hvor angivelig almen

nyttige institusjoner, særlig praktisk stiftelser, 
er forsøkt benyttet til å kanalisere midler av
giftsfritt fra en arvelater til avgiftspliktige 
mottagere. Bruk av «ideelle organisasjoner• til 
slike gjennomstrømningskonstruksjoner kan 
settes til side etter den type omgåelsesbetrakt
ninger som er vanlige i skatte- og avgiftsret
ten." Med den norske klaseinndelingen for 
avgiftssatser er slike opplegg imidlertid mest 
en praktisk problemstilling der det er påbe· 
ropt avgiftsfrihet for den angivelig almennyt· 
tige institusjon. For visse utdelinger fra 
avgiftsfrie organisasjoner er det objektive 
gjennomskjæringsregler i aal. 2 femte ledd og 
§ 4 femte ledd tredje punktum som ikke forut
setter en illojalitetsvurdering av selve kon
struksjonen. 

5.4 FRITAGELSEN I § 4 FEMTE LEDD 
5.4.l Historikk og begrunnelse 

I Norge og Danmark ble arveavgift innført 
første gang ved en forordning av 12. septem
ber 1792. Provenyhensyn sto sentralt." Etter 
hvert har arveavgiften hvilt på flere, til dels 

75 Se Rt. 1983 s. 368. 
711 Se Chronologisk Register over de Kongelige For

ordninger og Aabne Breve, København 1795 s. 
407, og Gjems·Onstad/Thommesen 1987 s. 231 
med videre henvisninger. 

uklare grunnlag.71 Et sosialt utjevningshensyn 
har hatt en viss betydning. Ved vedtagelsen 
av den nye arveavgiftsloven i 1964 var de prin
sipielle spørsmål om grunnlaget for arveav
giften lite berørt. 78 

Fritagelser og nedsettelser for almennyttige 
institusjoner har vært en fast del av norsk ar
veavgiftslovgivmng i dette århundre. 79 Ved 
vedtagelsen av arveavgiftsloven var imidlertid 
en slik bestemmelse ikke foreslått av Arveav
giftslovutvalget eller i odelstingsproposisjo
nen, uten at forholdet var nærmere omtalt.!!O 
I finanskomiteens innstilling ble det påpekt 
at en slik frltagelsesregel ville være ønskelig. 
Men begrunnelsen er knapp, og ikke særlig 
prinsipiell: 

«Det har i komiteen vært reist spørsmål om 
det ikke ville være rimelig at arv og gaver som 
tilfaller almenn-nyttige legater eller lignende 
bør være fritatt for arveavgift. 

Komiteen mener det bør gjøres et slikt unn
tak og tar opp forslag om at det som nytt siste 
ledd til denne paragraf føyes inn følgende 
bestemmelse: 

[Aal. § 4 femte ledd] 
Komiteen viser til at den foreslåtte bestem

melse i første punktum vil gi automatisk 
fritakelse for arveavgift dersom den som mot
tar midlene,legater, stiftelser o.l. vil bruke 
midlene til allmenn-nyttig formål og er offent
lig godkjent. 

Den foreslåtte bestemmelse i annet punk
tum åpner en adgang for departementet til å 
tilstå avgiftsfrihet selv om betingelsen etter 
første punktum ikke er til stede angående or
ganisasjonsmformen, mens det er klart at de 
arvede midler vil bli disponert til almenn
nyttige formål.•81 

En slik fritagelse kan ha blitt ansett som 
nokså selvfølgelig. Arveavgift for frivillige or· 
ganisasjoner og andre allmennyttige institu
sjoner tjener i dagens Norge vanskelig sosiale 
utjevningshensyn. Det motsatte kan heller 
være tilfelle hvis arveavgiften motiverer arve
later til å Ja livsarvinger overta det hele til en 
lavere avgiftssats. Provenyhensyn kan beiler 
ikke stå sentralt. For 1988 er det totale ansla
get for arveavgiften 330 millioner kr." Dette 

11 Sml. Innstilling fra Skattekomiteen av 1966, 
Sandberg·komiteen 1968, s. 192. 

" Se Ot.prp. nr. 48 1962-63 og Innst.0.1963-64. 
1e Allerede Forodningen av 12. september 1792 kan 

ha inneholdt en slik unntagelse, jfr. Gjems-On
stad/Thommesen 1987 •· 243·44, samt for en 
generell historikk J.E. Thomle: Arveavgiften. 2. 
utg., Oslo 1932 s. 7-20, jfr. av samme forfatter 
Tillegg til Arveavgiften, Oslo 1938 s. 3-5. 

so Se Arveavgiftslovkomiteens innstilling, Oslo 
1961) særlig s. 24-25 som kommenterer de frita~ 
gelser for andre forhold som komiteen foreslo, 
og Ot. prp. nr. 48 1962-63. 

01 Innst. 0.1963·64 s. 3-4. 
ø2 Se St.prp. nr. 1 Finans- og tolldepartementet) 

Skatter og avgifter til statskassen s. 5. 
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er ca. 0.16 pst. av statens totale skatte- og av
giftsproveny, inkludert avgifter til folketryg
den. Interne summeringer i Finansdeparte
mentet tilsier at departementet selv for 1986 
etter aal. § 4 femte ledd annet punktum fritok 
for avgift på 6.4 millioner kr. Basert på løse 
anslag kan det kanskje antas at samlede frita
gelser for almennyttige institusjoner utgjorde 
ca. 30 millioner kr. i 1986.83 - Tilsynelatende 
savnes i dag en klar begrunnelse for å ilegge 
frivillige organisasjoner arveavgift. 

5.4.2 Kravet til almennyttig formål 
Etter ordlyden i aal. § 4 femte ledd er det 

sentrale vilkår for fritagelse etter både første 
og annet punktum at arven eller gaven brukes 
til 'almennyttig formåh. 

Aal. § 4 femte ledd første punktum bestem
mer at midlene skal være fritatt for avgifts
plikt når de anvendes til allmennyttig formål 
og «tilfaller offentlig godkjent stiftelse eller 
legat, hvis styre har sete her i riket.. Dersom 
betingelsene er oppfylt, skal midlene uten 
nærmere vurdering av rimeligheten være fri
tatt for avgiftsplikt. Det er en 'obligatorisk 
avgiftsfrihet»." I disse tilfeller forutsetter lo
ven at den lokale avgiftsmyndighet tar stilling 
til om lovens vilkår for fritagelse er oppfylt. 
Aal. § 24 fastsetter at avgiftsmyndighet er 
enten skifteretten eller skattefogden, alt etter 
de nærmere omstendigheter. 

5.5 FØRSTE PUNKTUM OFFENTLIG 
STIFTELSE 

Etter arveavgiftsloven § 4 femte ledd første 
punktum er det utvilsomt ikke tilstrekkelig 
for avgiftsfrihet at midlene tilfaller offentlig 
godkjent stiftelse." Avgiftsmyndigheten skal 
også kontrollere at midlene går til almennyt
tig formål." En undersøkelse - riktignok enkel 
- av arveavgiftsmyndighetenes praksis i Oslo, 
antyder at bestemmelsen praktiseres nokså 
summarisk. Såfremt det dokumenteres at stif
telsen er offentlig godkjent, foretas det vanlig
vis ingen nærmere vurdering av hvordan 
midlene skal anvendes. Vilkår for stadfestelse 

oJ Se nærmere Gjems·Onstad/Thommesen 1987 s. 
244-45. 

a• Se Finansdepartementets rundskriv av 20. februar 
1965 s.9, sml. Tank 1984 s. 52. 

85 I hvert fall i ett tilfelle har det heller ikke vært 
nødvendig at det foreligger en offentlig stiftelse. 
I rundskriv av 20. oktober 1969 uttalte Finans
departemenet at det hadde «funnet å kunne 
sidestille Universitetet med slik stiftelse eller le~ 
gat». Men loven hjemler ikke en slik sidestilling, 
Imidlertid er dette en formalitet, siden universite· 
tene kan fritas ~ og blir fritatt • etter § 4 femte 
ledd annet punktum. 

1:111 S~ Tank 1984 s. 52. 

som offentlig stiftelse, fremgår nå av stiftel
sesloven av 23. mai 1980 nr. 11 kapittel 3, 
særlig 16. Formuleringene i aal. § 4 femte ledd 
første punktum - «Offentlig godkjent stiftelse 
eller legat» - er ikke helt åjour med terminolo
gien i stiftelsesloven, som er en 16 år yngre 
lov. Det er nå tilstrekkelig å bruke uttrykket 
«offentlig stiftelse«. 

Det er en forutsetning for automatisk frita
gelse uten nærmere tillatelse etter aal. § 4 
femte ledd første punktum at det dreier seg 
om en stiftelse. Den vanlige organisasjonform 
for frivillige organisasjoner vil være forenin
gen, selv om formues besittelse kan skje i form 
av en stiftelse som kontrolleres av foreningen. 
Midler testamentert til foreninger krever sær
skilt samtykke etter aal. § 4 femte ledd annet 
punktum for å oppnå fritagelse. 

5.6 FRITAGELSESPRAKSIS ETTER AAL. 
§ 4 FEMTE LEDD ANNET PUNKTUM 

5.6.1 Delegasjon av ukurante• fritagelser 
Etter annet punktum i § 4 femte ledd kan 

Finansdepartementet tilstå avgiftsfrihet til 
andre enn offentlige stiftelser, for så vidt mid
lene blir brukt til allmennyttig formål. I saker 
der avgjørelsen anses mer kurant, har Finans
departementet delegert denne fritagelsesmyn
digheten til skifterettene og skattefogdene, 
sist ved rundskriv R-10/86 av 23. juni 1986, 
med tillegg av 7. juli 1986.87 Organisasjoner 
nevnt på denne listen1 skal ikke automatisk 
fritas for arveavgift. Avgiftsmyndigheten skal 
kontrollere at arven går til et almennyttig for
mål. I samsvar med loven fastslår R-10/86 at 
«det er en forutsetning at midlene nyttes !li 
almennyttig formål», Men i praksis må det 
antas at det sjelden sondres her. Dersom arv 
først er skjenket til en organisasjon som anses 
å utøve almennyttig virksomhet, vil det anta
gelig, i hvert fall vanligvis, bero på et «ar
beidsuhell» dersom giver/testator uttrykkelig 
har kommet til å nevne et formål blant institu
sjonens aktiviteter som ikke skulle være 
almennyttig. 

5.6.2 Institusjoner som kan fritas av skifte
rett/skattefogd 

I dette avsnitt gjengis listen over de organi
sasjoner hvor Finansdepartementet har 
delegert sin fritagelsespraksis til skattefogder 
og skifterett. Selv om aal. § 4 femte ledd an
net punktum åpner for en fritagelsesadgang, 
må de lokale avgiftsmyndigheter ha plikt til å 
frita der institusjonen oppfyller de øvrige krav 
til fritagelse, f.eks. regnskapsplikt, jfr. neden-

a? Rundskriv RMl0/86 erstattet det tidligere li.lnd
skriv R·3183 av I. februar 1983. 
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avsnitt 5.8. Ulik praksis hos forskjellige av
giftsmyndigheter kunne føre til forskjells
behandling, alt etter givers/avdødes bopel, 
siden denne bestemmer hvem som er avgifts
myndighet. Følgende organisasjoner skal 
fritas: 88 

«Sykehjem m. v. 
Aldershjem sykehjem og sykehus, eiet av 
stat, fylke eller kommune 
Det norske radiumhospital 
Hjemmet for døve 
Statskirkens menigheter 

Huma1iitære organisasjoner 
Den norske Turistforening 
Norske turistforeningers forbund 
Kirkens Nødhjelp 
Landsforeningen for hjerte- og lungesyke 
Landsforeningen mot kreft ' 
Multipel Sklerose foreningen 
Nasjonalforeningen, Det norske råd for hjerte
og karsykdommer 
Nasjonalforeningen for folkehelsen 
Norges astma- og allergiforbund 

» blindefofbund 
» diabetesforbund 
» døveforbund 
» handicapforbund 
>> Røde Kors 

Norsk forbund for psykisk utviklingshemmede 
» foreninf( til kreftens bekjempelse 
' Revmatikerforbund 
» selskab til skibbrudnes redning 

Norske kvinners sanitetsforening, med tilslut
tede lokalforeninger 
Redd Barna 
Frelsesarmeen i Norge 

llfisjonsforeninger 
Den Evangeliske Lutherske Frikirke" 
Den norske misjonsallianse"0 

» » sjømannsmisjon111 
Det Lutherske indremisjonsJag92 og lokallag 

, norske misjonsforbund" 
» » misjonssambancte..i 

Det » misJonsselskapD5 
Norsk Luthersk misjonssamband•• 

øø Listen nedenfor gjengis ordrett etter R-10186 med 
tillegg i skriv av jull 1986, Klassifisering' av al
mennyttige institusjoner er vanskelig, og det 
eksisærer intet generelt akseptert skjema, Enkel· 
te vil nok likevel undres over at Finansdeparte
mentet rubriserer Den norske Turistforening og 
Norske turistforeningers forbund som humanitæ
re organisasjoner. For enkelte religiøse organisa
sjoner har Asbjørn Nordgård korrigert skrivemå
ten. Disse korreksjoner er gjengitt i fotnoter. For 
andre organisasjoner e:r ikke departementets skri" 
vemåte kontrollert. 

89 Riktig skrivemåte; Den Evangelisk lutherske Fri-
kirke. 

90 Riktig skrivemåte: Den norskf! Misjonsallianse. 
91 Riktig skrivemåte: Den norske Sjømannsmisjon. 
u Riktig skrivemåte: Det norske lutherske Indremi-

sjonsselskap. 
&$ Riktig skrivemåte: Det Norske misjonsforbund, 
94 Må være feilskrift for: Norsk Luthersk Misjonsv 

samband. 
95 Riktig skrivemåte: Det Norske Misjonsselskap. 
96 Riktig skrivemåte: Norsk Luthersk Misjonssam~ 

band. 

Den norske santalmisjon" 
Oslo indremisjon" 
Pastor Strømmes stiftelse" 

Museer. universiteter m.v. 
Museer som mottar støtte etter reglene om 
støtte til halvoffentlige museer 
Museer eiet av stat., fylke eller kommune 
Menighetsfakultetet 
Universitetene i Oslo, Bergen, Trondheim og 
Tromsø 
Universitetsbiblioteket• 

Det må altså antas at disse organisasjoner 
vil bli behandlet av skifterett og skattefogd 
som om de var offentlige stiftelser. 

5.6.3 Finansdepartementets fritagelsesprak· 
sis 

Når en institusjon ikke er nevnt på listen 
gjengitt i avsnitt 5.6.2, må en fritagelsessak 
avgjøres av departementet. De senere år har 
visstnok departementet årlig behandlet 80 · 
100 slike ikke-delegerte fritagelsessaker etter 
arveavgiftslovens 4 femte ledd annet punk
tum. Avslagene skal bare utgjøre et par saker 
i året. 

De registrerte fritagelser i Finansdeparte
mentet i perioden l. januar 1981 til primo 
desember 1985 etter arveavgiftsloven § 4 fem
te ledd annet. punktum er gjennomgått. 
Undersøkelsen antas å omfatte samtllge, eller 
nær samtlige, registrerte fritagelser. I den 
oppstillingen som gjengis nedenfor, er navne
ne på institusjonene stort sett anonymisert. 
De fritatte organisasjoner og formål er katego
risert etter typer. Flere av formålene går igjen 
flere ganger i perioden, noen svært ofte. Ikke 
alle formål lot seg identifisere, eller bare mer 
antydningsvis slik det fremgår av enkelte vagt 
presiserte formål i oversikten. Ofte er det an
sett tilstrekkelig · og mest hensiktsmessig å 
identiflsere formålet ved å angi institusjonsty
pe. I visse tilfeller var bare et legats eller en 
stiftelses navn registrert, uten at det relevan
te, almennyttige formål fremgikk. Men listen 
nedenfor formodes å gi et relativt fullstendig 
bilde av hvilke formå! departementet har god
kjent som almennyt.tige etter arveavgiftsloven 
§ 4 femte ledd annet punktum. For fullsten
dighetens og sammenligningens skyld er ikke 
fjernet enkelte almennyttige formål/organisa· 
sjoner med mer offentlig tilknytning eller som 
faller utenfor de frivillige organisasjoner som 
behandles av Korvald-utvalget. Kriteriet er 
uansett om «midlene blir brukt til allmennyt
tig formål», jf. aal. § 4 femte ledd annet 
punktum. De oppførte formål mv. må ses 

97 Riktig skrivemåte: Den norskfl Santalmisjon. 
øa Endret navn til: Kirkens Bymisjon. 
119 Riktig skrivemåte: Pastor Strømmes Stiftelse. 
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sammenheng med opplistingen i avsnitt 5.6.2 
av de institusjoner departementet har delegert 
til de lokale avgiftsmyndigheter å frita; 

Dive·rse ideelle formål 
feriekolonier 
idrettslag 
idretten 
skolekorps 
kunstforening 
kunstutstillinger 
kritikerpris 
musikk-støtteforening 
frimurerlosje (blandet praksis) 
avholdsselskap 
esperanto-forbund . 
forening for fortidsminnesmerke-bevaring 
bevaring av eldre bebyggelse 
bygdetun 
blomsterfond 
orkesterselskaps jubileumsfond 
World Wildlife Fund 
avholdssak 
NGU (Norges Godtemplar Ungdom) 
språksaksforening 
antroposofisk selskap 
NAVF 
teater 
folkehøyskole 

Kristne formål 
ytre misjon 
indre misjon 
kristen radio 
kristen-sosialt arbeid 
kristen utdannelse 
kristent lærerakademi 
kirke 
bedehus 
!Jellkapell 
menighetshus 
bygging av menigshetshus 
kristelig ungdomsforbund 
institutt for sjelesorg 
prestegjeld 
menigshetspleie 
bibelselskap 
menighetssøsterhjem 
menighetsråd 
menighetssenter 
munkeorden 
frikirkemenighet 
adventistmenighet 
mosaisk trossamfunn 

Skogbevaring mt>. 
skogselskap 
lokalt nydyrkingsfond 
bureisning og skog-gjenvekst 

Fremme av visse yrkesgrupper 
sjømannsforening 
skipperforening 
sykepleierforbund 
håndverkere 
norske kunstnere 

Lokaler til almennyttig formål 
forsamlingslokale 
samfunnshus 

Institusjoner 
aldershjem 
eldresenter 
eldreboliger 
pensjonisthjem 
sykehus 
klinikk 
privat sykehus 
sykehjem 
sanatorium 
døvehjem 
senter for døvblinde 
helsesportsenter for blinde 
blindeførerhundskole 
vanførehjem 
psykiatrisk sykehjem 
kommunal feriekoloni 
barnehage 
barnehjem 

Utdannelse og forskning m.m. 
videregående utdannelse 
høyere utdannelse 
studier for gode artianere 
kunstnerisk og teologisk utdannelse 
forskning 
kreftforskning 
nevra-kirurgisk forskning 
oftalmologisk forskning 
forskning i sinnsykdommer 
arkitektstuderende 
utdannelse for aldershjemsansatte 
blinde teologi- og musikkstuderende 
utdannelse av musikalsk ungdom 
elever ved bestemt folkehøyskole 
bekjempelse av kreft 
bekjempelse av revmatisme 
lokal ungdomsopplæring 

Kommunalt 
kommune 
kommune, til gravkapell 
barnevernsnemnd 
skole 

Støtte til svakstilte grupper 
trengende 
syke 
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forening til bekjempelse av cerebral parese 
cp-barn 
pensjonister 
ensomme 
enker 
bevegelseshemmede 
handicappede 
handicappede barn 
handicaplag, regionalt 
vanførelag lokalt 
eldrepleiel-omsorg 
meninghetspleie 
døvblinde 
blindesaken 
blinde barn og ungdom 
blindeforbund, regionsavdeling 
krigsinvalideforbund 
sanitetsforening, lokal 
Blå Kors 
Røde Kors, lokalforening 
Amnesty International 
dyrebeskyttelsesforening 
astma- og allergi-forbund 
støttelag for psykisk utviklingshemmede 
åndssvakesaken - lokalt 
ubemidlede kreftsyke 
hjerte- og karsykdommer 
forbund for sukkersyke 
hjelpekorps 
døveforbund 
døveforening, lokal 
Den Norske Unicef-komite 
forbund for hørselshemmede 
tunghørte og døve 
psykisk lidende 
sinnslidende 
støttelag for smnslidende 
eldre kvinnelige tjenere, lokalt 
hjelpeorganisasjon 
humanitær virksomhet i utlandet 

Slik det fremgår av listen, må praksis be
skrives som relativt liberaI.lOO 

5. 7 ALMENNYTTIG - GRENSETILFELLE 
5. 7.1 Innledning: Rettslig standard 

I dette avsnitt skal visse grensetilfelle av 
særlig interesse for frivillige organisasjoner 
trekkes frem. Kriteriet <almennytt1g formåh 
er en utpreget rettslig standard. Dens innhold 
kan - og bør - skifte over tid. 101 Det er utvil
somt problematisk å angi mer konsist hvilke 
vurderinger og utviklingslinjer som har preget 
departementets relativt omfattende og årelan-

100 Slik også Harbo 1982 s, 54. 
"' Sml. Rt. 1934 s. 1038 som legger vekt på <nuti

dens almindelige syn» ved fortolkningen av det 
tilsvarende uttrykk i lotteriloven av 1851. 

ge fritagelsespraksis. 1"' Etter ordlyden i aal. § 
4 femte ledd står også departementet fritt i å 
innrømme avgiftsfrihet, selv når formålet er 
almennyttig. Imidlertid vil departementet 
være bundet av de alminnelige begrensninger 
for forvaltningens frie skjønn. Den liberale 
praksis som er utviklet, tilsier f.eks. at en nek
telse av fritagelser kan bli kategorisert som 
usaklig forskjellsbehandling dersom formålet 
ut fra praksis for øvrig klart fremtrer som al· 
mennyttig. Utgangspunktet er like fullt at 
departementet kan nekte fritagelse for arv til 
et almennyttig formål dersom departementet 
ikke finner at det er riktig å innvilge avgifts
frihet i det aktuelle tilfelle. En tolkning av 
begrepet. almennyttig innebærer derfor etter 
aal. § 4 femte ledd annet punktum bare en 
klargjøring av departementets kompetanse til 
å gi fritagelse, ikke en presisering av institu
sjonenes rett til å få dette. 

Utviklingen a.v departementets praksis om 
fritagelse for arveavgift synes å ha gått nokså 
entydig ut på å utvide anvendelsesområdet for 
begrepet almennyttig. Dette er bl. a. i samsvar 
med den nyere utvikling av det såkalte utvide
de kulturbegrep. 

Avslagssaker og mer omtvistede tilfelle illu
strerer hvor grensen til enhver tid antas å gå. 
Når det nedenfor refereres til visse, noe eldre 
avgjørelser, kan det altså ikke utelukkes at 
departementet i lys av den senere samfunns
utvikling ville kommet til et annet stand
punkt. 

5. 7 .2 Et visst omfang 
l uttrykket atmennyttig ligger et krav om 

at kretsen som nyter godt av arven/gaven, 
skal ha et visst omfang. En del institusjoner 
har fått avslag, hvor den sentrale begrunnelse 
synes å være at kretsen har vært for liten: En 
fagforenings feriehjem (jnr. FD 524/1937), et 
firmas pensjonsfond (2617154); liten, lokal vel
forening; (3729/67); hæroffiserer fra Krigssko
len (1565172). Et illustrerende eksempel som 
er referert muntlig i forbindelse med undersø
kelsen i departementet, gjelder en testasjon 
til «kvinne, eldre enn 50 år~ i trange kår~ fra X 
sted>. l et slikt tilfelle ble det opplyst at man 
etter departementets praksis vanligvis ikke 
ville gi avgiftsfritak. Men i det aktuelle tilfelle 
var «X sted» lik «Bærum og Oslo». Da ble kret
sen vurdert som tilstrekkelig stor. Et annet 
grensetilfelle er jnr. 5487/83, der et fond for 
hjelp til sykepleierelever på norske skoler, 
oppvokst i en bestemt kommune, under tvil 
ble ansett almennyttig. 

102 Sml. Harboe 1982 s. 54 som fastslår at «det er 
vanskelig å sammenfatte den foreliggende prak· 
sis i mer konsentrert form~. 
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Ganske mange saker der fritagelse innvil
ges, gjelder likevel en forholdsvis avgrenset 
geografisk krets. Men formålet kan være ut
formet slik at avgrensningen av begunstigede 
på andre måter er nokså vid. Så lenge man 
ikke går over grensen mot det rent private, 
dvs. arv til egen vennekrets og slektninger) 
jfr. nedenfor, kan det være tvilsomt om det 
vil samsvare med det offisielle kulturpolitiske 
syn i Norge å hevde at utpreget lokale tiltak 
ikke kan fremme almennyttige formål. Blir 
kretsen altfor begrenset, kan det imidlertid 
nærme seg arv til private, klubblignende for
mål. Velforeninger kan utgjøre en vanskelig 
gruppe grensetilfelle der det må antas at de
partementets praksis idag ville føre til avslag. 
Imidlertid synes slike formål relativt lite prak
tisk ved gaver og arv av den størrelsesorden 
det her må være tale om for at avgiftsplikt 
overhodet kan bli aktuelt, jfr. foran avsnitt 5.2. 

5. 7.3 Yrkesgrupper ol. 
A fremme en særlig yrkesgruppes økono

miske interesser kan som alminnelig regel 
ikke anses som almennyttig i forhold til arve
avgiftsloven.103 F.eks. kan avgjørelsen om at 
hæroffiserer fra Krigsskolen ikke kan nyte 
godt av arveavgiftsfritak (1565172), jfr. foran 
avsnitt 5. 7 .2, også begrunnes med at interesse
ne til en enkelt yrkesgruppe ikke kan anses 
som almennyttige. Unntagelse kan tenkes der 
det gjelder en særlig utsatt yrkesgruppe av 
stor samfunnsmessig betydning, f.eks. kunst.
nere. · Støtte til indirekte fremme av en viss 
profesjon kan utformes på måter som må kva
lifisere. Det må anses almennyttig å fremme 
et variert utdannelsesmønster i et høyteknolo
gisk samfunn, ved f.eks. å testamentere til 
utdannelse for et visst yrke mv. 

5. 7.4 Almennyttige institusjoner i utlandet 
Aal. § 4 femte ledd første punktum krever 

at den offentlige stiftelsen har sete i riket. Men 

det er etter ordlyden intet eksplisitt krav om 
en nasjonal begrensning av det almennyttige 
formålet.. For fritagelse etter aal. § 4 femte 
ledd annet punktum er det intet krav til at 
organisasjonen skal ha sete i Norge. En rent 
nasjonal innsnevring av det almennyttige for
mål følger heller ikke av departementets 
praksis. 1

" Det er godtatt avgiftsfrihet for mid· 
ler som tilfaller utenlandske institusjoner, 
ikke bare avgiftsfrihet for midler til norske 
organisasjoners virksomhet i utlandet.i" Men 
kontrollproblemene øker når institusjonen har 
sete i utlandet og ikke er underlagt norsk lov
givning. 

5. 7.5 Ekskurs: Politiske partier 
Politiske partier faller utenfor Korvald

utvalgets mandat. Det kan likevel ha en viss 
interesse kort å nevne at arv til et politisk 
parti ikke anses å tilfredsstille kravene til aJ
mennytte etter aal. § 4 femte ledd.10• 

5.8 VILKÅR 
Etter den fakultative fritagelseskompetanse 

i aal. § 4 femte ledd annet punktum må depar
tementet ha adgang til å stille vilkår for 
avgiftsfrihet, så lenge disse anses saklige. Sen
tralt her vil blant annet være en dokumenta
sjon av organisasjonens virksomhet1 samt at 
den fører tilstrekkelige regnskaper til at det 
kan utøves kontroll med bruken av midlene. 
Dette er ikke mmst viktig når institusjonens 
hovedformål ikke er almennyttig, 

Aal. § 4 femte ledd må anses å hjemle ad
gang til å lempe avgiften bare delvis, dvs. 
ilegge avgift etter redusert sats, dersom depar
tementet finner at det ikke er tilstrekkelig 
grunnlag for å innrømme full fritagelse. Den
ne muligheten har departementet nyttiggjort 
seg i praksis.11;11 

6 Lønnsoppgave, forskuddstrekk og arbeidsgiveravgift 

6.1 UOVERSIKTLIG PRAKSIS 
Utbetalinger og utgiftsgodtgjørelser fra fri

villige organisasjoner til medlemmer mv. har 
voldt særlige problemer i praksis. Påstander 
om at reglene ikke overholdes har vært man-

rn3 Sml. Harboe 1982 s. 54: «Næringsinteresser reg
nes neppe som almennyttige,» - Selv om han tar 
et visst forbehold, uttrykker Harboe seg for kate~ 
gorisk når han uttaler: «Allmennytte foreligger 
". antakelig heller ikke når begunstigelsen er 
betinget av ;rrke.» (1.c.). 

16' Tidligere synes de rent nasjonale strenger å ha 
slått sterkere, riktignok med islett av religiøs 
universalit€t. Thomle 1932 s. 146·47 beskriver 
eldre praksis slik: «Om selskaper, hvis styre har 
sæte her i i landet, men hvis virksomhet Jigger 
i fremmede land og ikke kommer Norge eller 
nordmenn tilgode, kan sies i skattebeslutningens 
forstand å ha «almennyttige formål», synes tvil· 
somt. Det har dog alltid vært antatt, at selskaper 
til fremme av hedningemisjon.en inngår under 
selskaper med sådant formål.» 

100 Se Tank 1984 s. 52-53. 
100 Se Harboe 1982 s. 77. 
101 Se Tank !984 s. 52 · 53. 
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ge. 10' Nedenfor fremstiller jeg reglene slik de 
følger av lovtekst og forskrifter. Jeg viser også 
til retningslinjer fra sentrale ligningsmyndig
heter. Beskrivelsen vil ikke nødvendigvis 
samstemme med det som skjer i praksis. Jeg 
finner det ikke naturlig å fremstille de mange 
reformforslag som har vært fremsatt for å 
•rydde opp' innenfor dette området. Det ville 
gjøre fremstillingen for lang, og samtidig nød
vendiggjøre vurderinger. Jeg viser til forslage~ 
ne fra Skattevurderingsgruppen for idrett i 
dens delinnstilling av 30. juni 1982 og Forenk
lingsutvalgets utredning av juli 1986. Ei heller 
går jeg inn på alle detal)ene 1 et nokså sam
mensatt regelverk. Siktemålet her er å uttryk
ke hovedlinjene i det som idag må anses som 
gjeldende rett på området, uten at jeg f. eks. 
tar stilling til om reglene er vanskelige å etter
leve. - På enkelte punkter må gjeldende rett 
anses uavklaret. - De mest kompliserte og 
nyanserte skatterettslige problemstillinger 
oppstår for mottagerne. Problemet for organi
sasjonene vil imidlertid være at de må ta 
stilling til mottagerens skatterettslige status 
for å avgjøre sine egne plikter. Siden denne 
fremstilling gjelder de frivillige organisasjo
ner, behandles skattereglene for mottagerne 
mer summarisk og bare så langt de har direkM 
te betydning for institusjonenes plikter. · I 
avsnitt 6.2-6.4 gjennomgås hovedreglene om 
organisasjonenes plikter etter reglene om 
lønnsoppgaver, forskuddstrekk og arbeids
giveravgift. I avsnitt 6.5 belyses disse som en 
form for oppsummering i relasjon til mottage
rens skattemessige status. 

Tre plikter er aktuelle for organisasjonene: 
Innsendelse av lønnsoppgave, forskuddstrekk 
og arbeidsgiveravgift. Reglene har nær sam
menheng med hverandre, men er ikke helt 
sammenfallende, og må fremstilles separat. 
Organisasjonenes plikter er mest omfattende 
der mottageren ikke kan klassifiseres som 
næringsdrivende. 

6.2 LØNNSOPPGAVE 
6.2.1 Organisasjonens lønnsoppgaveplikt 

Utbetaler organisasjonene lønn, skal de 
ukrevet ved slutten av hvert inntektsår sende 
ligningsmyndighetene lønnsoppgave for hver 
mottager, jfr. ligningsloven § 6-2 nr. I. Unnta
gelse gjelder etter forskrift av 30. desember 
1983 («begrensningsforskriften') § I for ut· 

1oa Se f.eks. Finansdepartementet i mandatet av 14. 
august 1985 til «Fore~k~ingsutvalg.et», ~r~ppens 
senere innstilling av JUh 1986, Dehnnst1lhng fra 
Skattevurderingsgruppen for idrett av 30. juni 
1982 s. 23-24, Baklid/Solberg Nielsen 1987, sær. 
lig s. 53-54 og Sverre E. Koch t Gunnat M. 
Kjenner: Idrett og Jus, Oslo 1984 s. 277·90. 

betalinger til en person i løpet av ett inntekts
år som samlet ikke overstiger kr 300. En 
organisasjon kan dermed f.eks. betale fore
dragsholdere eller trenere kr 300 uten at dette 
kreves lønnsinnberettet. Etter naturalytelses
forskriftene av 2. september 1977 § 6 er slike 
utbetalinger på kr 300 eller mindre i løpet av 
ett år skattefrie for mottageren, hvis denne 
ikke er næringsdrivende. 

Etter begrensningsforskriften § 3 er skatte· 
frie naturalytelser fritatt for lønnsoppgave
plikt. Naturalytelsesforskriftene angir disse 
nærmere. I sammenheng med kr 300-regelen 
i forrige avsnitt for kontantutbetalinger, kan 
nevnes at naturalytelsesforskriftene § 2 fast
setter skattefrihet for en erkjentlighetsgave 
på kr 500 i ting eller gavekort, men ikke kon
tanter, for enkeltstående arbeidsprestasjon. 
Vederlag kan ikke være avtalt på forhånd. I 
prinsippet kan dette skje flere ganger overfor 
samme mottager innen ett inntektsår. Men da 
vil det lett fremstå som en forutsatt betaling 
som ikke er skattefri og skal lønnsinnberettes. 

Av særlig interesse for frivillige organisasjo
ner i helsevesenet er begrensnlngsforskriften 
§ 2. Den fritar institusjoner for hlant annet 
alkoholikere, psykisk utviklingshemmede og 
fysisk funksjonshemmede for «lønnsoppgave 
for klienter når summen av utbetalinger til en 
klient i løpet av inntektsåret ikke overstiger 
kr 2.000 og utbetalingene utelukkende dreier 
seg om arbeidspenger som er betalt ut fra tera
peutiske hensyn». 

For utgiftsgodtgjørelser som ikke gir over
skudd eller skattepliktig inntekt for mottager, 
kreves ikke lønnsoppgave. Refusjon av utgif
ter til overnatting og kost i samsvar med 
statens reiseregulativ medfører som utgangs
punkt ikke skatteplikt for mottager. Antall 
reisedøgn skal likevel innberettes. Men skat
tefrie institusjoner er etter begrensningsfor· 
skriften§ 5 femte ledd fritatt for denne plikten 
«når godtgjørelsen er utbetalt til person som 
ikke har lønnet stilling i vedkommende sel
skap m.v. og mottakeren ikke har mer enn 50 
reisedøgn/dager i innberetningsåret». 

Ved utbetalinger til selvstendige nærings
drivende bestemmer begrensningsforskriften 
§ 6 første ledd at det ikke kreves lønnsinn· 
beretning dersom godtgjørelsen ikke er fra
dragsberettiget for utbetaleren. Men § 6 annet 
ledd foreskriver at denne unntagelse ikke gjel
der «Skattefrie selskaper og institusjoner». 
Derimot inneholder begrensningsforskriften § 
7 en praktisk viktig fritagelse for lønnsopp
gaveplikt 'når mottakeren driver selvstendig 
næringsvirksomhet fra fast forretningssted i 
Norge" Ved utbetalinger fra frivillige organi
sasjoner til tillitsmenn og medlemmer vil 
denne begrensning vanligvis ikke være aktu
ell. 
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6.2.2 Lønnsoppgaveplikt ved betalinger til 
organisasjonen 

Lønnsoppgaveplikten gjelder uten hensyn 
til om mottageren er en fysisk eller juridisk 
person. Navnet «lønnsoppgave» er på mange 
måter for snevert. Ved utbetalinger til organi· 
sasjonen for utførte tjenester, f. eks. i for. 
bindelse med flytte· og andre dugnadsopp
drag, skal derfor betaleren sende inn 
lønnsoppgave. 

Dette gir ligningsmyndighetene et grunnlag 
for å vurdere om det foreligger skatteplikt for 
organisasjonen. 

Unntagelse for lønnsoppgaveplikten vil 
gjelde dersom det fastslås at den frivillige or
ganisasjon utøver en selvstendig næringsvirk~ 
somhet ved å påta seg disse oppdrag, jfr. 
begrensningsforskriften § 7. Men så lenge or· 
ganisasjonen mener at den ikke gjør det, er 
det ikke tilstrekkelig for å unngå lønnsopp. 
gaveplikt for betaleren at organisasjonen har 
faste kontorlokaler. Begrensningsforskriften § 
7 krever at det er den selvstendige forret. 
ningsvirksomhet som skal drives mennom et 
fast forretningssted. 

6.3 FORSKUDDSTREKK 
Organisasjonene skal som andre arbeids~ 

givere foreta forskuddstrekk i godtgjørelser 
som ikke gjelder tjenester «som ledd i selv
stendig næringsvirksomhet,, jfr. skattebeta
lingsloven § 5 nr. 1 a. Forskuddstrekk kan 
bare unnlates dersom det fremlegges frikort. 
Forskuddstrekk skal foretas ved utbetaling. 
Trekkbeløpet skal organisasjonen holde i egen 
kasse eller på egen bankkonto. Seks ganger i 
året, dvs. med en oppgjørsperiode på to måne
der, skal organisasjonen innbetale forskudds· 
trekket til kemneren. 

I de såkalte trekkreglene av 14. desember 
1956 § 18 nr. 2 er det fastsatt visse minstegr<m· 
ser. Vanligvis er arbeidsgiver fritatt for å 
foreta forskuddstrekk dersom de samlede 
trekkpliktige ytelser i oppgjørsperioden til 
den samme skattepliktige, dvs. to måneders 
perioden, ikke overstiger kr 300. For mange 
frivillige organisasjoner er grensen videre: 
«Utbetales den trekkpliktige ytelse av private 
personer eller private organisasjoner som ikke 
driver næringsvirkson1het eller utleie av hus, 
er minstegrensen kr 400.» Faller utbetalingene 
jevnt over hele året, kan trekk unnlates ved 
samlede utbetalinger fra frivillige organisasjo
ner på kr 2.400, eventuelt kr 1.800, til den 
samme skattepliktige. Ved f.eks. loddselgere, 
foredragsholder mv. vil imidlertid betalingen 
gjerne skje på ett tidspunkt eller i hvert fall 
mer samlet. · I tillegg er det en alternativ 
minstegrense dersom det samlede forskudd· 

strekk i perioden for den enkelte mottager 
ikke vil overstige kr 60. 

For institusjoner i helsesektoren gjelder en 
grense på kr 2.000 som tilsvarer fritagelsen for 
lønnsoppgaveplikten, ved utbetalinger til klien· 
ter for arbeid i terapeutisk øyemed, jfr. Skatte· 
direktoratets dispensasjon av 16. juni 1980 
med hjemmel i fritaksregler av 29. juni 1956. 

Utgiftsgodtgjørelser som ikke medfører et 
skattepliktig overskudd, er fritatt for skatte· 
trekk. Ved naturalytelser skal det bare foretas 
forskuddstrekk dersom disse etter forskrift av 
3. august 1987 skal være gjenstand for en egen 
verdsettelse på forskuddsstadiet. Dette gjelder 
fri kost og losji, fri bolig, privat bruk av ar· 
beidsgivers bil og fordel ved rimelig lån fra 
arbeidsgiver. 

6,4 ARBEIDSGIVERAVGIFT 
Pliktene til å sende inn lønnsoppgave og 

foreta forskuddstrekk medfører administrati· 
ve byrder for organisasjonene1 men medfører 
ingen direkte økonomisk merbelastning for 
dem overfor det offentlige. Forskuddstrekket 
er et trekk og en innbetahng på vegne av ar
beidstageren. Arbeidsgiveravgiften innebærer 
både det administrative merarbeid med opp· 
gaveplikt og innbetaling av avgift seks ganger 
i året, og er i tillegg en direkte avgift for orga
nisasjonene. Arbeidsgiveravgiften kan ses 
som en skatt på bruk av lønnet arbeidskraft. 
Satsen varierer etter fire geografiske soner, og 
er for 1988 mellom 17.2 pst. og 3.7. pst. 

Arbeidsgiveravgift skal ikke betales når ar
beidet er utført som ledd i selvstendig næ
ringsvirksomhet, jf. folketrygdloven § 16·3 
første ledd. Videre bestemmer folketrygd
loven § 16·3 annet ledd at det bare skal svares 
arbeidsgiveravgift av utgiftsgodtgjørelser og 
naturalytelser når det skal foretas forskudd· 
strekk i disse. Her er det altså fullt samsvar 
mellom avgiftsplikten og trekkreglene, jf. 
ovenfor avsnitt 6.3. 

I forskrifter av 15. desember 1981 § 5 nr. 3 
er det fastsatt visse minstegrenser. Når sam.let 
arbeidsgiveravgift i en oppgjørsperiode (to 
måneder) ikke overstiger kr 100, pliktes den 
ikke innbetalt. Grensen gjelder altså den sam
lede arbeidsgiveravgift for alle utbetalinger 
fra organisasjonent ikke bare den som refere~ 
rer seg til en arbeidstager. I disse tilfelle fritas 
«private organisasjoner ." som ikke driver 
næringsvirksomhet eller utleie av hus» også 
for oppgaveplikten. I den høyeste avgiftsso· 
nen innebærer beløpsgrensen på kr 100 at de 
samlede avgiftspliktige lønnsutbetalinger ik· 
ke kan overstige kr 580. 

Etter en regel innført 16. desember 1974, 
men opphevet allerede 7. mars 1977, gjaldt en 
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særlig unntagelse for arbeidsgiveravgift ved 
utbetalinger fra private organisasjoner (og pri
vate personer) som ikke drev næringsvirk
somhet eller utleie av hus. Samlet utbetaling 
til samme arbeidstager kunne da ikke oversti
ge kr 1.500 i året. 

6.5 MOTTAGERENS SKATTERETTSLIGE 
STILLING 

Slik det fremgår, vil organisasjonenes plik
ter være nært knyttet til mottagerens skatte· 
rettslige status, og klassifiseringen av ytelsene 
som skattepliktige eller ikke på hans hånd. 
Her skal bare kort antydes visse hovedpunk· 
ter. 

Ett er spørsmålet om mottageren utøver en 
skattepliktig aktivitet, dvs. en som er egnet ti; 
å gå med overskudd, eller om man står over
for en hobby. Her må en totalbetraktning 
avgjøre. Ett inntektsår kan ikke vurderes iso
lert. N aturalytelsesforskriftene § 7 gir et visst 
holdepunkt for å skille ut som hobby aktivite
ter som ikke gir en samlet inntekt på minst. 
kr 4.000 pr. år. Ytes en betaling for en av
grenset tjeneste, f. eks. fremmøte som 
dommer, vakt, innsats ved et «dugnadsopp
drag» etc" må imidlertid denne godtgjørelsen 
vanligvis vurderes isolert med skatteplikt som 
konsekvens. - Mottas erstatning for tapt ar
beidsfortjeneste, må det like fullt regnes som 
skattepliktig inntekt ut fra en surrogatbetrakt
ning. Det er særlig ved idrettsutøvere lig
ningspraksis har vært tvunget til å trekke opp 
nærmere grenser. I Lignings-ABC 1987 s. 
333-34 fremgår at skattemyndighetene vil reg" 
ne profesjonelle idrettsutøvere og non-amatør 
utøvere som skattepliktige. For amatøridretts-

en konkret vurdering av de mottatte ytelser 
vil avgjøre. 

Konstateres først skattepliktig inntekt, vil 
det vanlige være at denne ikke kan anses vun
net ved selvstendig næringsvirksomhet. 
Lignings-ABC 1987 s. 334 hevder f.eks. kate
gorisk at inntekt som non~amatør er utenfor 
næring. Som hovedregel må det være riktig, 
men konklusjonen i det enkelte tilfelle må 
avhenge av en konkret vurdering. Folketrygd
loven § 6-4 nr. 1 bokstav b bestemmer også 
at «godtgjørelse som medlem av styre, repre
sentantskap, utvalg, råd og liknende• skal 
likestilles med lønnsinntekt, jf. § 16-3 om ar
beidsgiveravgiften. 

For idrettsutøvere som er amatører, fore~ 
skriver Lignings-ABC 1987 s. 334 at lignings
myndighetene «bør ". være tilbakeholdne, 
f.eks. i skattlegging av gjenstandspremier" 
Denne type naturalytelser er imidlertid uan· 
sett ikke gjenstand for verdsettelse på for· 
skuddsstadiet, og er dermed ihvertfall fritatt 
for forskuddstrekk og arbeidsgiveravgift. 
Lønnsoppgaveplikten vil derimot avhenge av 
mottagerens eventuelle skatteplikt. For andre 
naturalytelser vil det stadig være vanskelige 
skjønn hvor det må tas stilling til mottagerens 
eventuelle skatteplikt, før ihvertfall lønnsopp
gaveplikten er avklaret. Ved utgiftsgodtgjørel
ser som gir overskudd, vil det derimot trolig 
oftere være naturlig å anse disse som skatte
pliktig inntekt. Da vil organisasjonen ha plikt 
til å foreta forskuddstrekk og lønnsinnberet· 
mng, samt betale arbeidsgiveravgift. Når 
organisasjonene skal ta stilling til sine plikter, 
kan de altså bli stillet overfor kompliserte, og 
etter gjeldende rett uavklarte, skattespørsmål 
om mottagerens skatteplikt. 

7 Merverdiavgift 

7.1 ØKENDE BETYDNING 
Forskjellige typer særavgifter, toll mv. har 

lenge vært del av det norske skattesystem. 
Men en alminnelig omsetningsavgift fikk vi 
først ved lov av 19. mai 1933 nr. 11. Loven var 
mye omdiskutert, men de frivillige organisa
sjoners stilling synes ikke å ha vært en del av 
den debatten. Eventuelle virkninger for al· 
mennyttige institusjoner er ihvertfall ikke 
nevnt i forarbeidene."' Avgiften var da også 
opprinnelig bare en prosent, men ble øket 
frem til 12 pst. i 1964. - Ved ikrafttredelsen 
av merverdiavgiftsloven av 19. juni 1969 nr. 

"" Se St.meld. nr. 7 1933, Ot.prp. nr. li og nr. 57 
1933 og lnnst.0. IV 1933. 

66 (nedenfor forkortet «mva!.«) ble satsen satt 
til 20 pst. fra !. januar 1970.11 ' 

Med et samlet anslått proveny på 62.7 milli
arder for 1988, er merverdiavgiften en helt 
sentral inntektskilde for det offentlige. Så 
langt jeg har kunnet se, har ikke merverdiav
giftens store provenymessige betydning 
medført noen prinsipiell diskusjon i lovforar
beider og innstillinger til stortingsvedtak mv. 
av hvilke virkninger avgiften har for de al
mennyttige og ikke-ervervsmessige institusjo-

110 Økningen i forhold til den tidligere omsetnings-
avgiften var ikke 8 pst., siden merverdiavgiften 
beregnes eksklusive avgiften. Beregningsgrunn~ 
laget for deri tidligere omsetningsavgiften 
inkluderte avgiften. 
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ner. Dette gjelder også de omfattende 
forarbeider om innføring av merverdiavgift i 
1970. 111 Ei heller er denne indirekte beskat· 
ningens innvirkning på ikke-ervervsmessig 
virksomhet viet oppmerksomhet i senere ut
redninger om det som tidvis har vært, og i 
fremtiden kanskje vil være, vår viktigste skat
teform. 112 Spørsmålet om almennyttige insti· 
tusjoner ble overhodet ikke berørt ved 
nedsettelsen av det nye utvalg til å gjennomgå 
merverdiavgiftslovgivningen. ua Dette er f.eks. 
forskjellig fra en relativt nylig gjennomført 
offentlig utredning om eventuell innføring av 
merverdiavgift i USA.'" 

Grunntrekkene i merverdiavgiftssystemet 
er enkle. Forbrukere og næringsdrivende be· 
taler merverdiavgift på kjøp til selger. 
Næringsdrivende som er registrert som av
giftsphktige, skal pålegge merverdiavgift på 
sine salg og betale inn dette til avgiftsmyndig
hetene. Men det finner bare sted et nettoopp· 
gjør siden de har rett til fradrag for inngående 
merverdiavgift på sine innkjøp og andre ut
gifter. Slik fradragsrett har ikke alle som 
regnes som forbrukere, f.eks. den typisk frivil
lige organisasjon. Merverdiavgiften ((stopper» 
hos disse som en endelig belastning. 

Merverdiavgiften kan berøre frivillige orga· 
nisasjoner på to måter: Enten som sel.gere av 
varer og tjenester, eller som forbrukere. Av
snitt 7.2 viser at store deler av de frivillige 
organisasjoners aktiviteter er vederlagsfrie el~ 
ler gjelder tjenester som typisk faller utenfor 
merverdiavgiftssystemet. Kravet til å være 
næringsdrivende tas opp i avsnitt 7.3. I av
snitt 7.4 trekker jeg kort frem spørsmålet om 
delvis registrering når bare en del av virksom
heten faller inn under loven. Beløpsgrensen 
for registrering og de medfølgende oppgave
plikter utlegges i avsmtt 7.5, mens avsnitt 7.6 
behandler omsetningskravet. Avsnitt 7.7 
fremstiller fradraget for inngående merverdi -
avgift. Til slutt i avsnitt 7.8 gjennomgås de 
unntagelser i loven og avgiftsmyndighetenes 
praksis som har betydning for frivillige orga
nisasjon er. 

111 Se Sandberg-kotniteens innstilling fra 1968 s. 
251-68 med utredning fra et eget underutvalg for 
omsetningsavgift i vedlegg 1, samt OL prp. nr. 
17 1968-69 og Innst. 0. VII 1968-69. 

112 Se Gjærevoll-utvalgets innstilling i NOU 
1975:67, samt den svært så utsatte melding om 
utredningen: St. meld. nr. 54 1984-85 og Innst. 
S. nr. 186 1984-8>. 

113 Se det utførlige foredrag til den kongelige reso
lusjon av 6. dese1nber 1985 til oppnevning av 
komiteen. 

11o1 Se The Treasury Department Report to the Pre· 
sident: Tax Reform for Simplicity and Growth, 
Vol. 3, Ch. 6, seo. IV (inntatt i Tax Notes, Vol. 
25, No. 12 1984 s. 1332·33, jfr, s. 1327), 

7.2 IDEELL VIRKSOMHET UTENFOR 
AVGIFTSSYSTEMET 

7.2.1 Uvisst antall 
Norsk skatte- og avgiftsstatistikk er generelt 

nokså ufullstendig. Pr. 20. november 1987 var 
det på landsbasis totalt registrert 299 094 av
giftspliktige. Disse har avgiftspliktig omset
ning og leverer omsetningsoppgaver etter 
mva!. kap. VIII."' Det gis ingen holdepunkter 
for å anslå hvor mange og hva slags almennyt· 
tige institusjoner som er registrert. Dermed 
kan det ikke engang gjettes tilnærmelsesvis 
kvalifisert hvor stor andel av den totale mer
verdiavgiftspliktige omsetning som gikk 
gjennom almennyttige institusjoner. Men man 
må ut fra «com1non sense» kunne anta, slik 
man for Sverige har anslått, at bare en mindre 
del av Norges almennyttige institusjoner dri
ver virksomhet som krever registrering etter 
merverdiavgiftsloven. J 16 I den svenske under
søkelsen fant man videre at hele 40 pst. av 
de registrerte ideelle foreninger var idrettsor
ganisasjoner.m Hvorvidt et lignende betyde
lig forholdstall kan oppstilles i Norge, er 
uvisstt men neppe sannsynlig. 1111 

7.2.2 Mange organisasjonstjenester utenfor 
For avgiftsplikt oppstiller merverdiavgifts· 

loven som hovedregel et krav om omsetning 
mot vederl.a.g. Tradisjonelt tilhører de frivilli
ge organisasjoner en «serviceindustri» som har 
vært karakterisert ved at det ikke kreves ve· 
derlag. Fortsatt består en stor del av virksom
heten av vederlagsfri tjenesteyting. For slike 
aktiviteter skal det ikke beregnes merverdiav
gift. 

Videre oppstiller merverdiavgiftsloven som 
vilkår for avgiftsplikt at det enten må dreie 
seg om salg av varer, eller visse tjenester, jfr. 
mva!. § 13. For varer, dvs. fysiske objekter, 
er avgiftsplikten fra en praktisk synspunkt 
generell, bortsett fra fast eiendom. For tjenes-

1 u Omtrent like mange har vært registrert og strø" 
ket fra avgiftsmanntallet siden metverdlavgif
tens innførelse i 1970. Men vi har naturlig nok 
ikke nærmere opplysninger om den nærmere 
fordeling på kategorier for disse enn for dem 
som fortsatt er registrert. 

Hø Se Ds Fi 1985:14 Oversyn Over mervårdeskatten 
s. 32-33 1 der det vises til at også de svenske 
merverdiavgiftsregistre er lagt opp slik at det er 
svært tidkrevende å komme frem til hvor mange 
frivillige organisasjoner som er reptesentert. 
Men undersøkelsen valgte seg ut seks lån og 
fant hvilke ideelle foreninger som var registrert. 
Det var i alt 1.050, men siden det totale antall 
registrerte dessverre ikke opplyses, kan man ik· 
ke regne ut den relative andel. 

111 Se Ds Fl 1985:14 s. 33. 
1111 BJ.a. omfattet den svenske undersøkelsen bare 

ideelle foreninge1\ rnens begrepet frivillige orga. 
nisasjoner i denne fremstilling også kan dekke 
stiftelser. 
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ter er derimot utgangspunktet motsatt; avgift 
skal bare pålegges ved omsetning av de tje
nester som er særskilt nevnt i mva!. § 13 annet 
ledd. En stor del av de frivillige organisasjo
ners aktiviteter gjelder tjenester utenfor 
avgiftsområdet. 

All undervisning faller utenfor avgiftsom
rådet etter mva!. § 13 annet ledd. Det samme 
gjelder opptreden, underholdning, idretts
stevner o.l.; psykologiske tjenester og helsetje
nester, samt alt man vil kalle personlig 
veiledning og hjelp; livsssynsdrøftelser, reli
giøse samtalerj livsstilsråd osv. En «kommer· 
sialisering>, dvs. regulær omsetmng mot 
vederlag, av denne type tjenester medfører 
ingen plikt til å ilegge utgående merverdiav
gift siden tjenestene i seg selv er plassert 
utenfor merverdiavgiftsområdet. Videre har 
det stor betydning for mange almennyttige 
institusjoner at utleie av fast eiendom ikke 
inngår i de avgiftspliktige tjenester etter mva!. 
13 annet ledd. Utenfor faller også den almin
nelige arbeidstLtleie som kan ha relevans ved 
visse dugnader, samt persontransport. Lodd
saLg, som ikke kan regnes som salg av varer, 
men en rett til deltagelse i en trekning, er 
heller ikke del av de avgiftspliktige tjenester. 

De tjenester som er igjen innenfor avgifts
området med stor praktisk betydning for en 
del almennyttige institusjoner, blir bl.a. rekla
me (f.eks. annonser i foreningsblad), jfr. mva!. 
§ 13 annet ledd nr. 8; servering, jfr. § 13 annet 
ledd nr. 10; og forskjellige typiske dugnads
tjenster som rengjøring, jfr. § 13 annet ledd 
nr. 1, og flytting, jfr. § 13 annet ledd nr. 4. 
Servering går inn under avgiftsplikten, jfr. 13 
annet ledd nr. 10. Imidlertid rammes bare ser
vering på spisesteder som er åpne eller tilgjen
gelige for almenheten. Utenfor avgiftsom
rådet faller f.eks. servering i studentsamskip
nadenes kantiner, kantiner for sykehus
personale og pasienter, samt internatskoler. 119 

7.3 KRAVET TIL «NÆRINGSDRIVENDE» 
OG KR 12.000 GRENSEN 

7 .3.1 Videre enn etter skatteloven 
Mva!. § JO første ledd oppstiller bare plikt 

til å pålegge merverdiavgift for «næringsdri
vende». Denne betingelsen har relativt liten 
selvstendig betydning. Det avgjørende for av
giftsplikt vil vanligvis være om de objektive 
krav til omsetning mot vederlag og til vare 
eller type tjeneste er oppfylt. Avgiftsplikten 
rekker videre enn inntektsskatteplikten. Ikke
ervervsmessige oranisasjoner etter sktl. § 26 k 

11 ~ Se Refsland, Kom1nentarutgaven Del I 1985 s. 
229-30, hvor Skattedirektoratets skriv av 28. de
sember med særskilt fritagelsesvedtak for 
folkehøyskoler er inntatt. 

kan være næringsdrivende etter mva!. § I 0, 
jfr. forutsetningsvis mva!. § 5 første ledd nr. 1 
bokstav c og d. 

7.3.2 Fullmakt til Finansdepartementet 
Mva!. § 10 sjette ledd gir (Finans)departe

mentet fullmakt til å «avgjør[e] med bindende 
virkning hvem som skal anses som nærings
drivende etter bestemmelsene i denne para
graf». Hjemmelen er bare benyttet en gang til 
å gi generelle regler, og da uten betydning for 
frivillige organisasjoner. Mva!. § 10 sjette ledd 
antas å gi departementet adgang til å avgi bin
dende uttalelser også i enkeltsaker. Underti" 
den kan det imidlertid være uklart om 
departementet har ment å avgi en bindende 
uttalelse med hjemmel i mva!.§ 10 sjette ledd, 
eller bare uttaler sin oppfatning om forståel· 
sen av loven, 

Mva!. § 10 sjette ledd rekker ikke så langt 
at departementet kan treffe avgjørelser som 
står i direkte strid med loven. Fritagelser fra 
reglene skal forankres i lovens dispensasjons· 
bestemmelse i § 70. Undertiden kan det være 
uklart hva som er grunnlaget for en uttalelse, 
og det kan ha betydning for hvilke konklusjo
ner man kan trekke på grunnlag av den. 

Med formuleringen "avgjør med bindende 
virkning" avskjærer mva!. § 10 sjette ledd den 
ordinære domstolskontroll overfor departe
mentets vedtak. Loven nekter dermed frivilli· 
ge organisasjoner å få prøvet ved domstolene 
avgjørelser som kan ha stor betydning. Vedta
ket kan ikke overprøves av andre forvalt
ningsorganer, jfr. mva!. § 57 om Klagenemn
das kompetanse,l20 

Visstnok sku!Je alle avgjørelser av prinsi
piell interesse være trykket i Skattedirektora
tets Meldinger eller Avgifts-Nytt. Men i 
Samlet stikkordregister for Skattedirektora
tets meldinger av 1979-85 finner man f.eks. 
bare en uttalelse om avgrensning av nærings
virksomhet ved almennyttige institusjoner, 
Av nr. 311980. 

7 .3.3 Typetilfelle 
a. Unngå konkurransevridning 

Nedenfor gjennomgås visse avgrensninger 
av begrepet næringsdrivende av interesse for 
frivillige organisasjoner. I grenseområdet for 
avgiftsplikt vil det være et sentralt moment 
om virksomheten utøves i konkurranse med 
vanlige næringsdrivende. 

b. Utsalgspris under innkjøpspris 
Organisasjoner som gir bort varer, klær og 

andre gjenstander, skal ikke betale merverdi-

uo Se også forskrift om avgiftsforvaltningen mv. av 
19. desember 1969 n1ed senere 4;!ndringer. 



NOU 1988: 17 389 
Vedlegg 2 Fri villige organisasjoner 

avgift fordi det ikke avkreves vederlag, jfr. 
ovenfor pkt. 7.2.2. Heller ikke skal det betales 
merverdiavgift dersom en forening selger va
rer til ressurssvake grupper til en pris som 
ligger under organisas1onens egen innkjøps
pris. En slik virksomhet kan ikke kvalifisere 
til betegnelsen næringsdrivende. Plikt til å 
ilegge utgående avgift på vederlaget, ville gi 
rett til fradrag for den høyere inngående av· 
gift på institusjonens egen kjøpesum. Dermed 
ville bl.a. veldedige institusjoner som selger 
til lavere pris enn egen innkjøpspris, oppnå 
en utilsiktet avgiftssubsidiering fra det offent
lige. 

c. Salg av mat, tjenester mv. til lave priser 
av sosiale hensyn 

En annen muhghet er at salgsprisen ligger 
over innkjøpsprisen, men likevel er vesentlig 
subsidiert fordi andre utgifter ikke er tilstrek
kelig innkalkulert. Det forutsettes at en del 
av disse øvrige utgifter ikke er belagt med 
inngående merverdiavgift. Det er derfor ikke 
et spørsmål om staten eventuelt ville gi mer 
tilbake av avgift enn den fikk inn. Problem
stillingen er mer rendyrket om underskudds
virksomhet kan kvalifisere til det å være 
((næringsdrivende», I teorien er det uttalt at 
overskuddsrettet virksomhet er et krav for å 
være næringsdrivende etter merverdiavgifts~ 
loven."' Generelt kan ikke dette være riktig, 
idet mye, f. eks. offentlig eiet virksomhet som 
leverer subsidierte ytelser, faller inn under 
loven. Men for private ideelle organisasjoner 
er det uttalelser fra avgiftsmyndighetene som 
fritar fra avgiftsplikt i klare underskuddstilfel
le. Finansdepartementet fritok i et brev av 15. 
august 1978 et helsesenter for eldre for avgil1 
med den begrunnelse at laget ikke var en 
næringsdrivende etter mva!. § 10 første 
ledd.'" Av departementets brev fremgår at 
helselaget hadde inntekter på kr 18.000, mens 
utgiftene var kr 32.300 og forutsatte et kom
munalt tilskudd på kr 14.300, dvs. 44 pst. 
Departementets avgjørelse var bindende for 
den konkrete saken, jfr. mva!. § 10 sjette ledd, 
og må ha betydning for lignende saker. Retts
tilstanden må anses uklar. 

d. Salg som ·virkeliggjør formalet 
I motsetning til inntektsbeskatningen, kan 

det ikke hevdes som en generell regel at salg 
som direkte virkeliggjør et ideelt formål, er 
fritatt for avgiftsplikt. Dette følger bl. a. forut
setningsvis av mva!. § 5 første ledd nr. I 
bokstav c, som oppstiller enkelte særskilte 

l 21 Se Refsland, Ko1nmentarutgaven Del l 1985 s. 
84. 

iu Se referat hos Refsland op.cit. s. 87. 

unntagelser for slike tilfelle. En attførings
bedrift eller et sykehus som organiserer arbeid 
for klientene som ledd i terapi, må regnes son1 
næringsdrivende for salget av pasientenes 
produkter. For ideelle organisasjoner forelig
ger det imidlertid enkelte avgjørelser som kan 
tas til inntekt for et annet synspunkt. Man kan 
f. eks. forstå uttalelsen om eldresenteret refe
rert i forrige avsnitt slik. Slik kan man også 
fortolke en avgjørelse av Fmansdepattemen
tet om at en båtforening som sto for vinteropp
lag og båthavn mv. for medlemmer, ikke var 
næringsdrivende.12;J 

Men avgjørelsene er ikke klare, og den ge
nerelle regel skulle ut fra merverdiavgiftslo
vens prinsipper være at slikt salg vanligvis er 
avgiftspl ik\ig. 

e. Salg til medlemmer 
I avgjørelsen om båtforeningen, jfr. forrige 

avsnitt, presiserte departementet at avgifts
friheten gjaldt ytelser •til foreningsmed· 
lemmene,, En slik avgrensning av kundekret
sen kan være et moment i grensetilfelle. Men 
det kan ikke oppstilles en generell regel om 
at salg til medlemmer ikke kan kvalifisere 
som næringsdrivende. Eksempelvis kan om
setning av jakkemerker med mitialer, foren· 
ingsvimpler mv. være avgiftspliktig 
næringsvirksomhet. t24 

f Salg for a finansiere a!mermyttig virksom· 
het 
Det hindrer ikke klassifisering som næ· 

ringsdrivende at salg av f. eks. brukte klær 
skjer for å finansiere almennyttig virksomhet. 
En slik fritagelse kunne rekke meget langt. 
Løsningen er den samme som ved inntekts
beskatningen. Det spiller ingen rolle at 
organisasjonen har mottatt salgsobjektene ve
derlagsfritt, typisk brukte ting. 

g. Tilfeldig virksom.het 
Det kan ikke oppstilles en like klar unnta· 

gelse for tilfeldig salgsvirksomhet etter 
merverdiavgiftsloven som ved inntektsbeskat
ningen. Men i noen utstrekning har avgifts
myndighetene ansett at tilfeldige aktiviteter 
av frivillige organisasjoner ikke kvalifiserer 
som næringsdrivende. Loppemarkeder arran
gert en eller to ganger i året regnes ikke som 
næringsvirksomhet. Ei heller tilfeldige flytte
jobber, rengjøring ol. Av den ikke helt klare 
praksis kan det følge et krav om at slike pro
sjekter må avvikles ved hjelp av frivillig 
innsats. A la dette være et moment bidrar til 

UJI Se Finansdepartementets brev av 14. februar 
1975, gjengitt hos Refs1and, Kommentarutgaven 
Del 1 1985 s. 85-86. 

124 Skattedirektoratets uttalelse av 26. januar 1976, 
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å skape en forskjell til vanlig næringsvirksom· 
het, og hindrer konkurransevridning. 

Permanent virksomhet, f. eks. et fast brukl
utsalg, medfører avgiftsplikt selv om det dri
ves på frivillig basis. Ved sesongbetonte 
aktiviteter blir spørsmålet om salget utøves 
like regelmessig som vanlige næringsdriven
de, f. eks. salg av juletrær eller julekort. 

Enkelte uttalelser fra avgiftsmyndighetene 
spriker. F. eks. må det være galt når salg av 
annonser blir avgiftspliktig når de flyveblad 
disse inngår i, er ledd i enkeltstående, fritatte 
salgsaksjoner."' En unntagelse må riktignok 
tas for de tilfelle der annonsesalget får et selv· 
stendig preg - på tvers av de enkelte aksjoner. 

h. Byttesentraier ot. 
En frivillig organisasjon kan bistå privat· 

personer med salg og bytte av brukte ting, f, 
eks. ut fra en overordnet målsetting om å ut
nytte ressurser bedre, hjelpe småbarnsfamili
er til samarbeid osv. En privatperson som 
selger sine brukte ting kan som utgangspunkt 
ikke regnes som næringsdrivende, og skal 
uansett ikke pålegges merverdiavgift etter 
mva!. § 16 nr. 4. Skjer salget gjennom en -
permanent · byttesentral mot vederlag, skal 
det betales merverdiavgift av hele salgsbelø
pet, ikke bare kommisjon ol. Det gjør ingen 
forskjell at sentralen drives av en ideell orga
nisasjon. En unntagelse må oppstilles der 
institusjonen ikke krever noen form for kom
pensasjon for virksomheten, men formidler 
hele vederlaget videre til selgerena• Kanskje 
kan organisasjonen kreve en viss refusjon av 
rene utgifter uten å bli regnet som nærings
drivende. 

i. Forhandleres sti!!ing 
Frivillige organisasjoner vil typisk benytte 

hjelpere til å forestå salg. Spørsmålet er nå om 
disse skal regnes som næringsdrivende. Sva~ 
rene må nyanseres. Enkelte sentrale sondrin
ger skal nevnes. 

Frivillige selgere som ikke mottar provisjon, 
kan ikke regnes som næringsdrivende for 
egen del. Dersom selgerne er nært tilknyttet 
organisasjonen som tillitsmenn eller med
lemmer, må de anses å opptre på vegne av 
denne selv om de mottar et visst vederlag, 
De kan da ikke anses som selvstendige næR 
ringsdrivende. Begge disse løsninger må 
gjelde. uansett om organisasjonen må regnes 
so1n næringsdrivende. 

Utenforstående hjelpere kan bli ansett som 
fullmektiger som selger i organisasjonens 

12~ Se Skattedirektoratets brev av 23. juli 1976 og 
17. ft!brua.r 1977. 

1211 Skattedirektoratet i brev av 12. februar 1979. 

navn. Da er de ikke selvstendige nærings
drivende og blir ikke selv avgiftspliktige. Men 
er det et kommisjonsforhold, dvs. forhand
leren selger i eget navn, men for organisasjo
nens regning, blir det selvstendig avgiftsplikt 
etter den uttrykkelig regel for kommisjonærer 
i mva!. § 10 første ledd annet punktum. Imid
lertid reddes mange mindre forhandlere av at 
de ikke når opp til minstegrensen for registre
ring, jfr. nedenfor, og ved at salget gjelder 
avgiftsfrie lodd. 

7.4 NÆRINGSDRIVENDE FOR DELER AV 
VIRKSOMHETEN 

Den typisk frivillige organisasjon vil even· 
tuelt utøve noen aktiviteter som klassifiserer 
den som næringsdrivende. Det kan ikke antas 
at det oppstår en •smitteeffekt» til andre deler 
av foreningens virksomhet.. Et idrettslag blir 
f. eks. næringsdrivende for kiosken eller sal
get av drikkevarer mv. under stevner, men 
ikke for loppemarkedet, Slike tilfelle av 'blan
dede» virksomheter er vanlig innenfor 
merverdiavgiftssyste1net siden også nærings
drivende kan ha avgiftspliktig og ikke-avgifts
pliktig omsetning. 

7.5 REGISTRERING OG OPPGAVEPLIKT 
Plikt til registrering i avgiftsmanntallet opp

står idet avgiftspliktig omsetning når kr 12.000 
(ekslusive mva.) innenfor en 12 måneders pe
riode, jfr. mva!. §§ 27 og 28. Først da inntrer 
plikt til å erlegge utgående merverdiavgift. 

Registrerte avgiftspliktige skal terminvis 
med to måneders mellomrom, dvs. seks gan
ger årlig, sende avgiftsmyndighetene oppgave 
over avgiftspliktig omsetning, jfr. mva!. § 30. 
Fristen ble forkortet i 1987 slik at den nå er 
en måned og 10 dager etter utløpet av termi
nen, jfr. mva!. § 33. Vanlige næringsdrivende 
protesterte mot denne forkortelsen fra 50 til 
40 dager. Fristen stiller utvilsomt frivillige 
organisasjoner overfor «profesjonelle» krav til 
punktlig regnskapsføring. 

Fristen for å innlevere oppgaver kan ikke 
utsettes, men mva!. 30 annet ledd gir avgifts
myndighetene hjemmel til å utvide terminen. 
Vilkårene er strenge, men burde kunne an· 
vendes der f. eks. en frivillig organisasjon har 
en avgiftspliktig aksjon som strekker seg over 
et par måneder. Det er mulig å bli fritatt for 
å levere oppgave i terminer som er helt uten 
avgiftspllktig omsetning, jfr. mva!. § 33 annet 
ledd. - En organisasjon må forbli registrert i 
to hele kalenderår etter at omsetningen er 
sunket under kr 12.000-grensen. Er det ingen 
omsetning i disse årene, kan det være aktuelt 
å be om fritagelse for oppgaveplikten. 
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7.6 KRAVET TIL OMSETNING 
7.6.l Grensen mot innsamlinger 

Merverdiavgiftens grunnvilkår 01n omset
ning forstås som levering av varer el1er 
tjenester mot vederlag. For frivillige organisa
sjoner må det trekkes en grense mellom salg 
og innsamlingsaksjoner. Er det omsatt en 
gjenstand, riktignok mot overpris, eller er det 
gitt en symbolsk kvittering eller et minne som 
takk? 

Avgiftsmyndighetene må antagelig sies å 
ha godtatt et slikt. skille der verdien av gjen
standen giverne mottar er helt ubetydelig, f. 
eks, et «andelsbrev» «Solgt> for kr 5.000."' I 
samme aksjon ble det avgiftsfrihet for gjen· 
stander innkjøpt for kr 20 og «videresolgt» 
mot donasjoner på kr 500, dvs. 25 ganger øk
ning."" For gaver på kr 20 ble det i samme 
sak fritagelse når giverne mottok ting med 
kostpris kr 0.30, dvs. 66 ganger økning. Imid
lertid er ikke disse avgjørelser direkte forank· 
ret i den sondring som er trukket her. Den 
siste ble løst som en fritagelsessak etter mva!. 
§ 70. Enhver kvittering kan like fullt ikke reg
nes som vederlag, og grensen kan neppe 
trekkes etter strengere grenser enn det som 
er angitt. 

At gjenstander selges mot overpris, eller 
eventuelt sies å være noe •giveren» ellers ikke 
ville kjøpt, fritar ikke for avgiftsplikt. Giveren 
må i så fall fremstå som en ren giver, og avstå 
fra gjenstanden. 

7.6.2 Uttak 
I teorien kunne vanskelige spørsmål oppstå 

fordi uttak er likestilt med omsetning som 
grunnlag for avgiftsplikt, jfr. mva!. § 14, sml. 
§ 10. Etter loven oppstår det avgiftsplikt når 
organisasjonen til egne formål tar i bruk «Va· 
rer og tjenester av et slag som omsettes i 
virksomheten», jfr. mva!. § 14, sml. § 23. I 
prinsippet er det en betydelig «Smitteeffekt» 
selv der den avgiftspliktige o·m..<etning bare 
utgjør en mindre del av virksomheten. 

Et problem ville være der en organisasjon 
f. eks. selger brukte klær. Deler den samtidig 
ut slike gratis til trengende, kunne dette i teo
rien regnes som avgiftspliktig uttak. Omset
ningsverdien blir da grunnlaget for fastsettel
se av den utgående avgift som skulle betales 
av organisasjonen uten at den har mottatt et 
vederlag. I praksis har man visstnok kommet 
frem til «praktiske» løsninger ved frivillige 
organisasjoner ved å se virksomhetene som to 
forskjellige: Den ene er avgiftspliktig salg av 
klær, den andre er avgiftsfri fordeling av klær 
til dem som trenger det. 

t21 Finansdepartementets brev av l. mars 1977. 
1:n Samme skriv. 

7. 7 FRADRAG FOR INNGÅENDE AVGIFT 
7. 7.1 Alternativ: Investeringsavgift 

Skal en frivillig organisasjon erlegge ut
gående merverdiavgift, har den som andre 
krav på fradrag for inngående merverdiavgift, 
jfr. mva!. § 21. I stedet er det pålagt en alterna
tiv investeringsavgift på 10 pst. etter lov av 
19. juni 1969 nr. 67 om avgift på investeringer 
mv. Innfanges en frivillig organisasjon først 
av merverdiavgiften, må den også beherske 
investeringsavgiftssystemet. Reglene er til 
dels kompliserte og gir opphav til en rekke 
problemer. Men disse er ikke særegne for al
mennyttige institusjoner. Driftsmidler til bruk 
i fabrikkmessig vareproduksjon og bergverks
virksomhet er stort sett fritatt. En tilsvarende 
unntagelse er ikke oppstilt for frivillige orga
nisasjoner. 

7. 7 .2 Fordelingsproblemet 
Hvis en frivillig organisasjon er registre· 

ringspliktig næringsdrivende, vil den vanlig
vis ha aktiviteter som faller utenfor avgiftsom· 
rådet. Da skal inngående merverdiavgift 
fordeles mellom de to områder etter hvilken 
tilknytning utgiftene har, jfr. mva!. § 21 forut· 
setningsvis og § 23. Rent faktisk kan slike 
fordelinger volde store problemer, og kan i en 
rekke tilfeller ikke unngå å bli skjønnsmessi
ge, f. eks. ved avgiftspliktig og ikke-avgifts
pliktig servering. Et annet klassisk eksempel 
av betydning for enkelte almennyttige institu
sjoner er drift av overnattingssted. Utgiftene 
vedrørende utleie av rom gjelder avgiftsfri 
virksomhet og skal derfor ikke gi fradrag for 
inngående avgift. Men serveringen kan være 
avgiftspliktig med tilhørende fradragsrett for 
inngående avgift. Mange utgifter, eller utgifts· 
typer, vil berøre begge virksomheter. En egen 
forskrift nr. 74 av 28. november 1977 fastsetter 
visse normer for fordeling av pensjonspriser. 

7. 7 .3 «40 pst.-effekten• 
Det er bare fradragsrett for inngående avgift 

som gjelder utgifter til den avgiftspliktige 
virksomheten. For frivillige organisasjoner 
som befinner seg i en mellomposisjon mellom 
vanlige forbrukere og næringsdrivende kan 
visse egenartede effekter oppstå. 

Skal en organisasjon erverve et nybygg, må 
det betales merverdiavgift ved oppføringen. 
Er prisen eks. mva. kr 800.000, må foreningen 
betale kr 960.000. Skal huset brukes til ideelle 
formål, hjemles intet fradrag for den inngåen
de avgift på kr 160.000. Skaffes beløpet på kr 
960.000 til veie gjennom en avgiftspliktig 
salgsaksjon, må aksjonen innbringe minst kr 
1.152.000 inkludert 20 pst. mva. på kr 192.000. 
Ser man salgsaksjonen og huserverve! i sam
menheng, påløper totalt merverdiavgift på kr 



392 
Vedlegg 2 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

352.000, dvs. 44 pst. ut over byggets kostpris 
eks. mva. 

7.7.4 Uttaksbeskatning for giver . •60 pst .• 
effekten» 

En bestemmelse som ofte synes å bli over· 
sett i praksis, er mval. § 14 som fastsetter plikt 
til å erlegge utgående merverdiavgift når en 
avgiftspliktig næringsdrivende gir varer eller 
yter gratis innsats for en frivillige organisa
sjon. Forutsetningen er at det dreier seg om 
samme type tjenester han omsetter i virksom
heten, f. eks. rørlegger som reparerer sanitær
anlegg på et organisasjonsbygg. Denne 
avgiften behandles som en utgående avgift for 
den næringsdrivende, men uten å bli en fra
dragsberettiget inngående merverdiavgift for 
mottagerinstitusjonen. 

Så lenge gratistjenestene og varene inngår 
direkte i f. eks. et nybygg, blir det bare en 20 
pst. avgift. Så langt det arbeides gratis, trengs 
ingen ekstra inntekter fra aksjoner, og dermed 
påløper for så vidt ingen ekstra merverdiav
gift som kunne trekkes inn i en helhetsvur
dering. - Anderledes blir bildet dersom den 
næringsdrivende gir varer eller yter tjenester 
til en avgiftspliktig finansieringsaksjon. Hvis 
f.eks. salgsvarene i avsnittet foran er verdt kr 
960.000 eks. mva., og tas ut fra den nærings
drivendes lager, skal også han erlegge kr 
192.000 i utgående avgift. Det samme må altså 
organisasjonen når den selger varene, og den 
har da ingen fradragsrett fordi den ikke selv 
har pådratt seg noen inngående avgift. Sam
menlagt blir avgiftsbelastningen for den 
næringsdrivende, organisasjonen og kjøperen 
av gjenstandene kr 544.000 eller 68 pst. av 
byggets kostpris på kr 800.000 eks. mva. - Det 
er mange teoretiske innvendinger mot et slikt 
resonnement, bl.a. at man ofte kan nå egenar
tede prosentvise størrelser i skattedebatten 
bare man trekker inn tilstrekkelig mange ledd 
i transaksjonskjedene. Det kan også stilles 
spørsmål ved hvor praktisk det er at den næ
ringsdrivende virkelig erlegger utgående 
avgift i et slikt tilfelle. Men tar man lovens 
system på ordet, kan slike «helhetsbetrakt
ninger» illustrere enkelte av systemets virk
ninger for fri villige organisasjoner. Disse 
institusjoner kan falle på begge sider av av
giftsgjerdet, og også motta vederlagsfri, men 
avgiftsbelagt, hjelp. Slike vederlagsfrie ytelser 
er ikke vanlig i næringslivet. 

7.8 UNNTAGELSER 
7.8.l MvaJ. §§ 69 og 70 

Etter mva!. §§ 69 og 70 kan Finansdeparte
mentet og, etter fullmakt, Skattedirektoratet, 
ettergi eller frita enkelte avgiftspliktige for 

merverdiavgift. Dette kan gjelde både inn· 
gående og utgående avgift. Vedtaket kan gå 
ut på hel eller delvis fritagelse for avgiften. 
Avgiftsmyndighetene ser ut til å motta et be
tydelig antall søknader om fritagelse fra 
allmennyttige institusjoner. De langt fleste 
avslås med en standardbegrunnelse som har 
sin forankring i en passus i den melding Fi
nansdepartementet i 1972 la frem for Stortin· 
get om erfaringene med merverdiavgiftssyste
met: 

«Når det gjelder spørsmålet om etablering 
av særordninger med hjemmel i merverdiav
giftsloven har departementet inntatt det 
prinsipielle standpunkt at fullmakten ikke bør 
nyttes til å tilgodese formål som ligger utenfor 
merverdiavgiftsloven, f.eks. sosiale, kulturelle 
og humanitære formål. En har lagt til grunn 
at støtte til slike formål bør skj' e på annen 
måte enn ved å frita for avgiftsp ikt.> 1" 

Samtidig har man sett at denne fullmakten 
kan være brukt til å unngå et direkte stand
punkt til vanskelige tolkningsspørsmål. 1'° En 
slik fremgangsmåte kan gjøre det vanskelig å 
gjennomføre konsekvente rettslige resonne
menter og skape en uklar rettskildesituasjon. 

Den refererte «programerklæring" uttryk
ker også avgiftsmyndighetenes motvilje mot å 
innføre generelle fritagelser for frivillige orga
nisasjoner. Jeg skal nå se på enkelte generelle 
fritagelsesordninger av særlig interesse for fri
villige organisasjoner som er fastsatt i loven 
eller gjennomført i praksis. Disse er stort sett 
av et meget begrenset omfang, Unntagelses
reglene er ikke utformet på samme måte, idet 
de gjennom forskjellige teknikker avlaster for 
ulike sider ved den belastning merverdiav
giften representerer. 

7 .8.2 Mval. § 5 første ledd nr. 1 bokstav c og d 
a. Fritagelse for utgdende avgift 

Mva!. § 5 første ledd nr. 1 bokstav c og d 
bestemmer at •loven [gjelder] ikke for: 

1. Omsetning fra: 

~: Museer1 teatre, kinematografer, arrangører 
av utstillinger, konserter og stevner, av katalo
ger, programmer, prospektkort og suvenirer. 

d. Veldedige og almennyttige institusjoner, av 
prospektkort, brosjyrer, kalendere og andre 
gjenstander av ubetvdelig verdi forutsatt at 
det skjer leilighetsv[s og er ledd i vedkom
mende institusjons virkso1nhet.» 

Omsetning som faller inn under bestemmel
sene, settes utenfor avgiftsområdet. Det skal 

us St. meld. nr. 17 1971-72 s. 18. 
uo Se f.eks. ovenfor avsnitt 7.6.1 om Finansdeparte

mentets uttalelse av 1. mars 1977 og Skattedirek
toratets skriv av 28. desember 1976 om 
folkehøyskoleri gjengitt hos Refsland Kommen
tarutgaven Del i 1985 s. 230-31. 
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ikke avkreves utgående merverdiavgift, n1en 
det gis heller ikke fradrag for inngående av· 
gift. Organisasjonen behandles derfor også for 
disse aktiviteter som forbruker med inngåen
de avgift som den endelige avgiftsbelastning. 
Det er bare merverdien organisasjonen tilfører 
før videresalg som fritas for avgift. . Fritagel
sene gjelder uansett om salget skjer til en 
vanlig forbruker eller til en næringsdrivende. 
Ved salg til en registreringspliktig nærings· 
drivende gir et slikt fritage!sessystem en 
ekstra avgiftsbelastning fordi det ikke er mu
lig å kreve fradrag for den inngående avgift 
som «stopper» hos organisasjonen. 

Etter mva!. § 5 tredje ledd har Finansdepar
tementet fullmakt til å gi «forskrifter om 
avgrensning og utfylling av bestemmelsene i 
første ledd>. Departementet har ikke utferdi· 
gel forskrifter i tilknytning til bokstav c og 
d. Derimot har departementet fastsatt en del 
retningslinjer og angitt beløpsgrenser for bok
stav d. Disse uttalelser er ikke bindende og 
har uklar rettskildemessig vekt. 

b. Subjektavgrensning 
Etter bokstav c er subjektavgrensningen re· 

lativt klar. Under uttrykket <stevner» må også 
falle idrettskonkurranser. 

Uttrykket •[V)eldedige og almennyttige in· 
stitusjoner. i bokstav d er et skjønnsmessig 
uttrykk hvor fortolkningen må ta hensyn til 
utviklingen i samfunnsoppfatningen. Etter 
tidligere praksis skal man blant frivillige orga
nisasjoner som faller inn under Korvaldutval
get, ha utelukket hobbyklubber og 
sammenslutninger med snever medlemskrets 
eller som bare arbeider for formål som kom
mer en mindre krets til gode. En viss grense 
må etter bestemmelsens ordlyd trekkes her, 
men tankegangen bak det utvidede kultur
begrep tilsier varsomhet. En tvilsom avgjørel
se gjelder et informasjonssenter til en frivillig 
organisasjon som bl.a. arbeider med u-lands
prosjekter. Det ble ikke ansett veldedig eller 
almennyttig.H.11 

c. Verdigrenser 
Mva!. § 5 første ledd nr. 1 bokstav c angir 

ingen verdigrenser, hverken for den enkelte 
gjenstand eller for den totale omsetning. Men 
i uttrykkene <kataloger, programmer, pro
spektkort og suvenirer• ligger en avgrensning 
mot gjenstander av mer betydelig verdi som 
naturlig går under andre betegnelser. Et pro
spektkort er f.eks. ikke en plakat. For så vidt 
gjelder «suvenirer> har Finansdepartementet 
gitt sin tilslutning til at regelen .:må tolkes 
relativt snevert». Gjenstander med vesentlig 

u1 Finansdepartementets v~dtak av 3L mars 1981. 

bruksverdi, f. eks. T-skjorter med emblem, 
regnes ikke som suvenir, men avgiftspliktig 
vare.ia:i 

Etter bokstav d er ikke fritagelsen begrenset 
til visse typer objekter. Det avgjørende er det 
verdimessige, dvs. at objektet har en «ubety
delig verdi>. Finansdepartementet uttalte i 
1971 at grensen burde sett,;s til kr 5. Den siste 
forhøyelsen skjedde i brev av 12. september 
1985 til Skattedirektoratet der Finansdeparte· 
mente! anga kr 50 som en veiledende grense. 
Økningen siden 1971 som er en tidobling lig· 
ger langt foran inflasjonsutviklingen. I praksis 
oppfattes grensen på kr 50 nokså absolutt. Den 
relateres f.eks. ikke til organisasjonens størrel
se. Det er salgsprisen eks. mva. som avgjør. 
Gjenstander som faller utenfor bokstav c, f. 
eks. ting som har bruksverdi og derfor ikke 
kvalifiserer som suvenirer. kan gå inn under 
bokstav d såfremt salgssummen ikke oversti
ger kr 50 og de øvrige betingelser er oppfylt. 

d. Særvilkår bokstav d: «leilighetsvis> 
Etter bokstav c er f.eks. et museums salg 

av kataloger fritatt selv om virksomheten 
skjer permanent. En annen løsning ville til 
dels gjøre bestemmelsen lite praktisk. 

Etter bokstav d skal salget skje «leilighets
vis». Det helt sporadiske salg kan ikke føre li! 
klassifisering som næringsdrivende, jfr. foran 
avsnitt 7.3.2. Men praksis om § 5 første ledd 
nr. I bokstav d virker uklar. Årvisse salg av 
julehefter mv. er f.eks. blitt regnet som leilig· 
hetsvise salg selv om aktiviteten er regelmes
sig sett i forhold til de aktuelle sesonger.'" 
Men andre avgjørelser har gått i en annen rei· 
ning der det gjelder sesongbetont virksomhet, 
f.eks. juletrær. Det er institusjonens eget salg 
som må være leilighetsvis. Men benyttes re~ 
gulære næringsdrivende som forhandlere, 
kreves at vederlaget holdes i egen kasse og 
inntektsføres i særskilt regnskap. Det kan ik· 
ke dreie seg om et vanlig- kommisjonssalg, far 
da skal avgift beregnes. 

e. Særvilkår bokstav d: «ledd i vedkommende 
institusjons virksomhet)) 

Salget skal etter loven være «ledd i ved· 
kammende institusjons virksomhet>. Spørs· 
målet er om det kreves en saklig sammenheng 
med organisasjonens formål, eller om det er 
tilstrekkelig at salget bidrar til å finansiere 
dette. L0sningen er usikker, men praksis sy· 
nes liberal på dette punkt. Det kan virke mest 

in Se Finansdepartemtets brev av 8. september 
1983. 

133 Se Finansdepartementets brev av 17. og 27. fe· 
bruar 1976, jfr. Refsland, Kornm~ntarutgaven 
Del 1 1985 s. 49·50. 
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rimelig bare å godta salg mv. som ligger in
nenfor de mer vanlige finansieringsaktiviteter 
for denne type organisasjoner. Praktiseres et 
slikt synspunkt strengt, kan det imidlertid sti
mulere konvensjonalitet. 

7 .8.3 Trykt skrift 
a. Nu!! sats 

Mval. § 16 første ledd nr, 7 oppstiller en 
«null sats» bestemmelse for trykt skrift som 
har betydning for mange frivillige organisasjo
ner. Bestemmelsen fritar for å ilegge utgående 
avgift, men den forutsetter samtidig at organi
sasjonen er registrert for salget så lenge den 
kvalifiserer som næringsdrivende. Dermed 
oppnår organisasjonen fradrag for all inngåen
de avgift. Siden det ikke skal kreves utgående 
avgift, renses dermed all avgift effektivt bort, 
slik at satsen blir null. 

Fritatt etter mva!. § 16 første ledd nr. 7 er: 

«Bøker i siste omsetningsledd. Det samme 
gjelder tidsskrifter som hovedsakelig omsettes 
fil faste abonnenter eller hovedsakelig deles 
ut til foreningsmedlemmer og tidsskrifter med 
overveiende politisk, litterært eller religiøst 
innhold.» 

Med hjemmel i mva!. § 16 annet ledd bok· 
stav b har Finansdepartementet gitt forskrift 
nr. 16 av 13. desember 1969 og forskrift nr. 
19 av 20. desember 1969 med senere endringer 
som nærmere avgrenser de fritatte tidsskrifter 
og bøker. Det er opprettet et eget rådgivende 
utvalg for trykt skrift. Det er politisk enighet 
om denne fritage1sen, selv om den reiser en 
rekke avgrensnings- og administrative proble
mer.134 

b. Fritagelsen for tidsskrifter 
I denne fremstilling har det særlig interesse 

å se nærmere på fritagelsen for tidsskrifter. 
Opprinnelig forutsatte lovgiveren at fritagel
sen måtte fortolkes slik at «det vil bli nødven
dig å trekke en snever grense for de grupper 
av tidsskrifter som det kan komme på tale å 
frita for merverdiavgift»."' Praksis har vært i 
tråd med dette og kan neppe forstås som libe
ral. 

«Abonnementsfritagelsen» for tidsskrifter er 
den enkleste. I •tidsskriftsforskriften' § 3 førs
te ledd er kriteriet definert slik at <minst 80 
prosent av netto opplag i en sammenhengen
de periode på 12 måneder har vært eller vil 
bli omsatt til betalende abonnenter eller ut
delt til foreningsmedlemmer som betaler 

JH Se St. meld. nr. 54 1984-85 s. 69 og Innst. S. nr. 
186 1984-85 s. 31. 

t:u Ot. prp, nr. 31 1969-70 s. 2, tilsynelatende (men 
noe uklart) med finanskomiteens tilslutning i 
Innst. 0. nr. 10 1969-70 s. 15. 

kontingent til foreningen og foreningen utgir 
tidsskriftet" Når dette første kravet er opp· 
fylt, fritas også løssalg for utgående avgift, 
selv der salget skjer gjennom registrerte næ
ringsdrivende. For de typiske foreningstids
skrifter vil 80 pst.-kravet ikke være 
problematisk. Men etter ordlyden setter for
skriften en klar 20 pst.-grense for hvor meget 
som kan utdeles til interesserte som ikke beta
ler kontingent. Tilsvarende kan heller ikke 
spesielle utgaver av foreningstidsskriftet sel
ges i løssalg over en andel på 20 pst" 
medmindre innholdskravet, jfr. nedenfor, er 
tilfredsstilt. 

Dersom kravet til •abonnementsblad» eller 
«foreningstidsskrift» ikke er oppfylt, fritar 
mva]. § 16 første ledd nr. 7 bare «tidsskrifter 
med overveiende politisk, litterært eller reli
giøst innhold». «Faglige" tidsskrifter er bevisst 
utelatt.iao 

En forenings publikasjoner kan falle utenfor 
fritagelsene allerede fordi de ikke kvalifiserer 
som «tidsskrift> som etter tidsskriftsforskrif
ten § 1 bokstav a krever periodisk utgivelse 
med minst to nummer om året. Orienterings
materiell om organisasjoner kvalifiserer 
dermed ikke. Et Julehefte regnes heller ikke 
som tidsskrift så lenge det utgis enkeltvis, 
dvs. som et frittstående hefte, uten å inngå 
som et nummer i et vanlig tidsskrift.'" · På 
dette punkt virker avgrensningen streng. Enk
elte publikasjoner er «reddet» ved å være 
fritatt etter mva!. § 70; bl. a. russeaviser og 
skoleaviser. 138 

c. Unntatt fra domstolsprøvel.se 
Mva!. 16 annet ledd bokstav b gir Finans

departementet uttrykkelig adgang til å «av· 
gjøre am en publikasjon skal anses unntatt fra 
avgiftsplikt" riktignok etter å ha innhentet ut
talelse fra et rådgivende utvalg. Dette må 
forstås slik at departementets skjønnsutøvelse 
er unndratt normal domstolsprøvelse. 

d. Særlig fritagelse for inngåem!e avgift 
Dersom en organisasjon ikke har registre· 

ringsplikt, fordi den ikke anses som nærings
drivende, vil den som utgangspunkt ikke ha 
rett til fradrag for inngående merverdiavgift. 
Imidlertid åpner her bokforskriftene § 4 og 
tidsskriftsforskriften § 7 for at trykkeriet kan 
fakturere uten å beregne merverdiavgift. Der
med fritas også institusjonen for inngående 
merverdiavgift på selve trykksakene, men ik-

130 Se Ot.prp. nr. 31 !969-70 s. 2. 
n1 Se Refs1and, Kommentarutgaven Del I 1985 s. 

345. 
t:1e Se Finansdepartementets brev av 21. april og 7. 

mai 1971. 
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ke for annen inngående merverdiavgift. 
Tidsskriftsforskriften § 7 gjelder nettopp de 
foreningsblad og tidsskrifter der en registrert 
næringsdrivende ville oppnådd fradrag for 
inngående avgift uten å belaste utgående av
gift. Denne fritagelsen for overhodet å bli 
fakturert for inngående avgift er praktisk for 
mange frivillige organisasjoner. 

7.8.4 Varer til utlandet 
a. Null sats for eksport 

Enkelte almennyttige institusjoner av hu
manitær karakter sender betydelige mengder 
varer til utlandet. - Mva!. § 16 første ledd nr. 
1 bokstav a fastslår det grunnleggende prin
sipp i merverdiavgiftssystemet at omsetning 
til utlandet er fritatt for merverdiavgift. Det 
er en nullsats for utgående avgift og med full 
fradragsrett for inngående merverdiavgift så 
lenge institusjonen er registrert som nærings~ 
drivende i avgiftsmanntallet. · Forskrift nr. 24 
av 23. februar 1970 - eksportforskriften angir 
de nærmere vilkår og avgrensningen av unn
tagelsen, jfr. fullmakten i mva!. § 16 annet 
ledd bokstav a. - Selger en frivillig organisa
sjon varer til utlandet, f.eks. til en utenlandsk 
hjelpeorganisasjon, skal avgiften «renses» bort 
som ved annet salg. Det er ved gaver og ensi
dige hjelpetiltak problemene oppstår, Reglene 
og den praksis som har utviklet seg, er «tek
niske• og kan bare skisseres her. 

b. Gaver ti! utland.et 
Kjøpes varer av den norske organisasjon for 

å bli gitt bort til mottagere i utlandet, må vare· 
ne utekspederes gjennom tollvesenet av 
selgeren til den norske institusjon. I så fall kan 
selgeren fakturere organisasjonen avgiftsfritt. 

På forskjellige måter har Finansdeparte
mentet akseptert avvikelse fra kravene i 
eksportforskriftene overfor humanitære orga
nisasjoner. Bl.a. er det godtatt at leverandøren 
kan utekspedere varene direkte og fakturere 
den humanitære organisasjon avgiftsfritt, selv 
om det ikke dreier seg om gavesendinger. 
Videre har man godtatt at varene ligger hos 
en speditør en tid, og at den almennyttige in
stitusjon og selgeren kan benytte samme 
speditør.'" I realiteten er dette en delvis ak
sept av avgiftsfri levering til organisasjonen i 
Norge som så kan avvente hvilke mottagere 
den vil prioritere, men under lett kontroller
bare omstendigheter. En slik fleksibilitet er til 
nytte for organisasjoner med regelmessige le
veranser til utlandet. Ordningen åpner mulig
het for større innkjøp til gunstige priser mv. 
Imidlertid er det ikke klar hjemmel i eksport-

1ar.i Se bl. a. Finansdepartementets brev av 10. sep
tember 1979. 

forskriftene for disse modifikasjoner. Men 
man kan kanskje hevde at det er rimelige inn
skrenkende fortolkinger ut fra reelle hensyn. 
Uansett har avgiftsmyndighetene dispensa
sjonshjemmelen i mva!. § 70. 

c. Refusjon av avgift 
Departementet synes ikke generelt å godta 

at en næringsdrivende leverer avgiftsfritt til 
en humanitær organisasjon i Norge, selv om 
det er klart at organisasjonen vil ekspedere 
varene videre. Forskriftene gir heller ingen 
hjemmel for det. Det er trolig kontrollhensyn 
som ligger bak at grensen settes slik i praksis. 
I stedet har departementet godtatt krav på 
refusjon av avgift i en del slike tilfelle. 140 

Hjemmelen for det må være mva!. § 70 om 
at departementet helt eller delvis kan frita for 
avgiftsplikt. Her er det altså den inngående 
avgift som ettergis etterskuddsvis gjennom 
refusjon. •Ettergivelses-» eller ,fritagelsesord
ning» kunne vært like egnede begreper. Men 
«refusjon>} betegner at det. dreier seg om en 
tilbakebetaling fra det offentlige, men altså til 
organisasjonen - forbrukeren - ikke til den 
selger som har betalt inn merverdiavgiften til 
myndighetene. 

Denne refusjonsordning for varer innkjøpt 
av humanitære institusjoner til videreforsen~ 
deise til utlandet skal - etter muntlige opplys
ninger fra avgiftsmyndighetene - ha blitt mer 
omfattende de senere år, særlig under den 
såkalte •Polen-hjelpen». Visstnok er det bare 
tilstedt refusjon overfor organisasjoner og 
grupper, ikke til enkeltpersoner. Ihvertfall tid
ligere har vilkåret vært at det kan legitimeres 
at varene er sendt til utlandet, mao. refusjon 
synes bare å ha vært ytet etter forsendelse til 
utlandet. Det kan være tilfeldig hvem som 
vinner kjennskap til en refusjonspraksis av 
denne type. 

Faren for skjevt fordelt og mangelfull in
formasjon illustreres av en korrespondanse 
mellom Skattedirektoratet og Finansdeparte
mentet. En organisasjon hadde forespurt om 
muligheten for fritagelse, eventuelt en refu
sjon. 

Direktoratet sa bL a. at 'det ikke kjenner 
noe til en refusjonsordning antydet i søkna
den». ut 

7 .8.5 Fast eiendom 
a. Merverdiavgift ved nybygg 

Oppføring av bygninger og erverv av fast 
eiendom vil gjerne være de viktigste investe
ringer for almennyttige institusjoner. Det skal 
ikke betales merverdiavgift ved omsetning av 

uo Se f.eks. Finansdeparten1entets brev av 22. jan· 
uar 1982. 

141 Skattedirektoratets brev av 17, februar 1982. 
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fast eiendom, jfr. mva!. § 2 første ledd, sml. 
§§ l og 13 første ledd. Men denne regelen gjel
der bare «Second hande-tilfelle, dvs. salg av 
brukte faste eiendommer. Ved oppføring av 
nytt bygg påløper merverdiavgift, enten ved 
at byggmesteren må belaste sine byggeregnin
ger med utgående merverdiavgift, jfr. mva!. § 
10 første ledd og§ 13 første ledd og annet ledd 
nr. 1, eller ved at institusjonen skal betale 
merverdiavgift som vanlig forbruker når den 
anskaffer varer og tjenester som ledd i ar
beidet med å oppføre bygget selv, jfr. mva!. § 
13 første ledd og annet ledd nr. I. Erverves 
et nytt hus fra en entreprenør som for egen 
regning driver oppføring av hus til salg, skal 
entreprenøren ha belastet seg selv med ut
gående merverdiavgift under byggingen som 
ved uttak. jfr. mva!. 10 fjerde ledd og § 14. 

Institusjonen skal ikke betale merverdiav
gift på den eventuelle dugnadsinnsats 
medlemmene yter for å reise bygget. Derimot 
må interesserte som er registreringspliktige 
næringsdrivende, etter lovens ord selv betale 
utgående merverdiavgift på de tjenester og 
varer de bidrar med, og som kan anses uttatt 
av egen næringsvirksomhet, jfr. mval. § 14 
første ledd og foran. avsnitt 7.4. En rørlegger 
som yter vederlagsfri dugnadsinnsats på en 
organisasjons bygg, må altså betale en «dug
nadsavgift» til statskassen, i form av utgående 
merverdiavgift, av den fulle omsetningsverdi 
av tjenestene, jfr. også mva!. § 19 første ledd 
annet punktum. Denne avgift kan ikke opp
føres som en fradragspost ved inntektslignin
gen idet den ikke er en utgift til inntekts 
ervervelse, jfr. sktl. § 44 første ledd. I praksis 
må det som allerede antydet antas at denne 
avgiftsplikten bare sjelden overholdes. Men 
situasjonen er ikke upraktisk og lovens krav 
tydelige nok. 

Dersom en allmennyttig institusjon utøver 

avgiftspliktig næringsvirksomhet, og en del 
av et nybygg benyttes til dette, kan den tilsva
rende andel av den inngående avgift på 
oppføringskostnadene trekkes fra, jfr. mva!. § 
23. «I stedet» kan det være plikt til å betale 
investeringsavgift, jfr. investeringsavgiftslo
ven§ 3. Endres bruken av denne del av bygget 
til ikke-avgiftspliktig virksomhet innen tre år 
etter oppføringen, kan tilbakeføring av den 
inngående merverdiavgift, dvs. i realiteten en 
ny avgiftsplikt, bli aktuell, jfr. mval. § 21 an· 
net ledd. 

b. Refusjonsordninger - arealtilskudd 
Under den tidligere omsetningsavgiften ble 

det innført unntak for boligbygg. Senere ble 
en rekke andre typer bygg fritatt, bl.a. noen 
som hadde betydelig interesse for en del al· 
mennyttige institusjoner: barnehjem, gamle
hjem, helseanstalt.er, skoler og kirker. 
Unntagelsene ble uttrykkelig opphevet ved 
Stortingets vedtak av 31. oktober 1967. I ste
det gikk man over til en tilskuddsordning. 
Begrunnelsen var bl.a. at unntagelsene hadde 
medført administrative og kontrollmessige 
problemer, samt stadig nye krav om flere unn
tagelser,"' 

For bygg av normal standard, var utgangs
punktet for refusjonsrdningen at det skulle gis 
full kompensasjon for omsetningsavgiften. 
Imidlertid ble satsene etterhvert redusert. 
Ordningen skiftet også betegnelse fra refusjon 
til arealtilskudd. · Arealtilskuddsordningen 
for boliger falt definithi bort ved budsjett
behandlingen for 1984. - Ordningen med 
arealtilskudd for privateide skoler, kirker 
utenfor den norske kirke mv. ble bare beholdt 
inntil 1987, da den ble avløst av en rammetil
skuddsordning. Det innebærer at frikirker og 
private skoler ikke lenger har noen garanti for 
størrelsen på det refunderte beløp. 

8 Særavgifter 

8.1 INNLEDNING 
8.1.l Sammensatt regelverk 

Merverdiavgiften er en alminnelig omset
ningsavgift. Det norske skattesystem har også 
en rekke særavgifter, punktskatter, som ram
mer visse typer konsum og transaksjoner. 
Særavgiftene har stor fiskal betydning. I stats
budsjettet for 1988 antas de å innbringe mer 
enn 30 milliarder kroner, dvs. atskillig mer 
enn ordinær statsskatt på formue og inntekt 
(ekslusive petroleumsskatten), og omtrent 
halvparten så mye som merverdiavgiften. Der 
særavgiftene rammer varer og tjenester som 

er underlagt merverdiavgift, skal de inngå i 
beregningsgrunnlaget for merverdiavgiften, 
jfr. merverdiavgiftsloven § 18 annet ledd nr. 
2. I disse tilfelle vil f.eks. en særavgift på 10 
pst. øke avgiftsbelastningen med 12 pst. (i for
hold til grunnbeløpet eksklusive alle avgifter) 
når merverdiavgiften er 20 pst. 

Særavgiftene utgjør en uensartet og uover
siktlig gruppe. Begrunnelsene for dem varie-

u2 Se St. prp. nr, 96 1966~67 som redegjør for det 
eldre unntagelsessystem og grunnene til å gå 
over til tilskuddsordninger. 
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rer fra det rent fiskale til hensynet til 
miljøvern og sosiale hensyn som å unngå ska
delig konsum. Med pressede offentlige finan
ser spiller provenyhensyn den mest 
fremtredende rolle ved fastsettelse av avgifts
objektene og -satsene. 

Som andre skatter til statskassen bygger 
særavgiftene på flere regelverk. I samsvar 
med grunnloven § 75 a fatter Stortinget ved
tak om de forskjellige særavgifter hvert år. 
Tradisjonelt henviser disse årlige stortings
vedtak til formelle lover som gir nærmere 
regler om avgiftenes utforming, innkreving 
mv. I tillegg er det gjerne gitt utfyllende for
skrifter. Toll- og avgiftsdirektoratet som 
.administrerer særavgifteneT publiserer hvert 
år rundskriv for hver særavgift som gjengir 
stortingsvedtak, lov, forskrifter og eventueJl 
relevant praksis. 

8.1.2 Generelle avgifter med få unntagelser 
Særavgiftene er selektive, og treffer punkt

vis i samfunnets transaksjonsstrømmer. Men 
for de objekter og transaksjoner særavgiftene 
gjelder, er reglene gjennomgående utformet 
meget generelt og med få unntagelser. Ad
ministrative eller «avgiftstekniske• hensyn 
spiller en stor rolle ved utformingen av de til 
dels svært firkantede reglene. Følgende utta
lelse fra Finansdepartementet om omregistre
ringsavgiften for biler synes representativ for 
holdningen til unntagelsesregler i særavgifte· 
ne: 

«Omreøstreringsavgiften er basert på ho
vedprinsippet om at enhver omregistrering 
uansett grunn utløser avgiftsplikt og Ol'Jl
kreves efter et relativt enkelt regelverk. De 
enkle håndteringsregler og desentraliserte 
behandlingsrutiner hviler på forutsetningen 
om at fritaksbestemmelser er få og vel av
grensede.»143 

Reglene om særavgifter er derfor enklere 
og langt mer konsekvente enn for inntekts
beskatningen. De er også mer konsekvente 
enn ved merverdiavgiften. Ingen av særav
giftene oppstiller en generell avgiftsfrihet for 
frivillige organisasjoner. Fritagelsene som er 
innført, gjelder vanligvis den spesifikke bruk 
av objektet, eller objektstype, uavhengig av 
eierens rettslige status. 

I Stortingets avgiftsvedtak er det vanlig å 
innta en standardformulering om dispensa
sjonsadgang for avgiftsmyndigheten: 

"Departementet kan frita for eller sette ned 
avgiften når det oppstår enkelttilfeller eller 
situasjoner som ikke var overveiet da avgifts
vedtaket ble truffet og når avgiften i det 

1..i.3 St. prp. nr. 11984~85 Finansdepartementet, Skat
tl?r og avgifter til statskassen, s. 30. 

spesielle enkelttilfellet får en utilsiktet virk
ning.• (vedtaket om omregistsreringsavgift § 
4). 

Etter ordlyden gjelder dispensasjonsadgan
gen de mer uforutsette tilfelle. Det er tale om 
en sikkerhetsventil, ikke en hjemmel for å 
etablere mer permanente fritagelsesordnin
ger, for blant annet frivillige organisasjoner. I 
visse tilfelle er hjemmelen brukt for å prøve 
ut nye fritagelsesregler. Men mener myndig
hetene at en unntagelse skal ha mer varig 
karakter, er forutsetningen at det inntas ut
trykkelige regler i stortingsvedtaket. 1" 

De frivillige organisasjoners forhold til sær
avgiftene synes ikke å være prinsipielt gjen
nomtenkt. Jeg er ikke kjent med offentlige 
dokumenter eller teoretiske fremstillinger 
som behandler dette emnet mer utførlig. In
gen har meg bekjent forsøkt å kvantifisere 
omfanget av særavgiftsbelastningen for frivil
lige organisasjoner. 

8.1.3 Særavgifter av særlig interesse for fri
villige organisasjoner 

For to særavgiftsområder gjelder enkelte 
unntagelser som kan ha en viss økonomisk 
betydning for almennyttig virksomhet: Doku
mentavgiften (avsnitt S.2) og motorvognav
giftene, dvs. ved engangsavgiften, omregistre
ringsavgiften og årsavgiften (avsnitt S.3). 
Blant annet i tilknytning til frivillige organisa
sjoners deltagelse i den økende private kring
kastingsvirksomhet er det av interesse å se på 
avgiftene på radio- og fjernsynsmateriell mv. 
og kassettavgiftene (avsnitt 8.4). Endelig trek
kes frem avgiften på honorar til utenlandske 
kunstnere mv. (avsnitt S.5) og avgiften på 
charterreiser med fly (avsnitt 8.6). 

De fleste av særavgiftene behandler jeg ik
ke. Fremstillingen er for det første konsentrert 
om de avgifter hvor det allerede eksisterer 
fritagelser som direkte gjelder, eller typisk 
kan ha særlig interesse for en undersøkelse 
av hvordan det norske skatte- og avgiftssyste
met behandler ideelle organisasjoner. Denne 
avgrensningen er ikke helt konsekvent, idet i 
hvert fall bensinavgiften som holdes utenfor, 
jfr. nedenfor, oppstiller en fritagelse i stor
tingsvedtaket § 2 første ledd bokstav b nr. 4 
for •medisinsk formåh. Selv om regelen kan 
ha en viss betydning for organisasjonsdrevne 
institusjoner, har jeg ikke funnet den tilstrek
kelig viktig til å behandles her. Videre har jeg 
avgrenset mot særavgifter som ikke skulle 
forårsake særlige problemstillinger for frivilli
ge organisasjoner, og hvor det virker lite 
praktisk eller ønskelig å innføre egne regler. 
Denne inndelingen er basert på et subjektivt 

JH Se f. eks. Løvaas 1982 s. 242. 
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skjønn, og det kan nok for enkelte avgifter 
virke tilfeldig på hvilken side av denne prak
tiske grensen de falt. 

For noen av særavgiftene ville særregler for 
frivillige organisasjoner fortone seg paradok
sale ut fra deres samfunnsmessige funksjon. 
Dette gjelder særlig avgiften på øl og avgiften 
på tobakkvarer. De samme betraktninger, om 
enn noe 1nindre imperativt, kan anføres ved 
avgiften på kosmetiske artikler, avgiften på 
sjokolade og sukkervarer m.m. og avgiften på 
sukker, - For andre særavgifter kan man legge 
mer vekt på at de vanligvis bare er aktuelle 
for aktiviteter som befinner seg langt fra orga
nisasjonenes kjerneområder. Det kan være 
vanskelig å begrunne hvorfor ideelle institu
sjoner f.eks. skulle ha krav på særlig interesse 
ved avgiften på sluttsedler ved overføring av 
aksjer, eller, mindre "spennende», avgiften på 
mineral- og smøreolje. 

8.2 DOKUMENTAVGIFT FOR FAST 
EIENDOM 

8.2.1 Sats på 2.5 pst. 
Dokumentavgift påløper ved tinglysing av 

dokument som overfører hjemmel til fast 
eiendom. Etter det gjeldende stortingsvedtak 
påløper ikke dokumentavgift ved leie, feste 
eller forpaktningsrett til fast eiendom. Fra I. 
juli 1987 ble avgiften hevet fra 2.0 pst. til 2.5 
pst. 

Bare erverv av fast eiendom er belagt med 
dokumentavgift. Den ansvarlige for avgiften 
er erververen. Når en almennyttig institusjon 
selger fast eiendom, blir den bare indirekte 
rammet av dokumentavgift ved at kjøperen 
formodentlig tar hensyn til denne når han 
beregner hva han er villig til å betale. 

En sats på 2.5 pst. kan umiddelbart virke 
lav. Imidlertid er avgiftens relative betydning 
større hvis den ses i forhold til den egenkapi
talandel en investering i fast eiendom kan 
forutsette. Såvel for frivillige organisasjoner 
som for andre erververe av fast eiendom kan 
det være nødvendig å øke egenkapitalen med 
5-10 pst. for å finansiere dokumentavgiften. 
Innebærer overdragelsen et gaveelement, vil 
denne delen bli enda større, Dokumentavgif
ten kan i enkelte tilfelle nå betydelige beløp 
fordi den knytter seg til så kostbare objekter. 

Som en tommelfingerregel kan det antas at 
en investering i fast eiendom i rent investe
ringsøyemed ihvertfall krever en egenkapital 
på 35-40 pst. før leieinntekter balanserer med 
renteutgifter. Skal en egenkapital på 35 pst. 
økes med 2.5 prosentpoeng, betyr det at egen
kapitalen må forhøyes med 7.1 pst. - Vi kan 
så tenke oss en almennyttig institusjon som 
ikke skal foreta en ren investering, men erverø 
ve lokaler til egen virksomhet. Alternativet 

er å leie til kr 1.000 pr. kvm. som ikke er en 
urealistisk høy leie i en del pressområder. Vi 
kan forutsette en kjøpepris på kr 10.000 pr. 
kvm. og en effektiv rente på lån på 16 pst. 
p.a. Institusjonen har ikke løpende inntekter 
som gjør det mulig å betale mer i rente enn 
den i dag erlegger i 1 eie. Uten egenkapital vil 
institusjonen ikke kunne erverve lokaler til 
eie i stedet for leie. Den vil mangle de kr 600 
som «renteutgift pr. kjøpt kvm» overstiger leie 
pr. kvm. For å kjøpe må institusjonen ha en 
egenkapital på kr 3.750 pr. kvm., dvs. 37.5 
pst. ((10.000-EK)0.16=!.000). Når dokument
avgift på 2.5 pst. legges til kjøpesummen, blir 
denne på kr 10.250. Egenkapitalen må økes fra 
kr. 3.750 til kr 4.000, dvs. med 6.7 pst. 

8.2.2 Unntagelse ved gaveoverføring og arv 
Dokumentavgiftsloven § 3 gir Finansdepar

tementet (Toll- og avgiftsdirektoratet) en 
kompetanse til å frita for avgift som er videre 
formulert enn vanlig ved særavgiftene. Men 
den praktiseres etter de samme restriktive ret
ningslinjer. Toll- og avgiftsdirektoratet har 
presisert at dokumentavgiftsloven § 3 vanlig
vis ikke skal anvendes som hjemmel for 
fritagelser av humanitære grunner mv.: 

'Det ![is vanligvis ikke fritak for avgift av 
økonomiske og sosiale grunner. Avgiften er 
som byrde ikke sosialt eller økonomisk tilpas
set, men avgiftsinntektene nyttes til å finan
siere bl. a. sosiale og økonomiske formål. Det 
innrømmes heller ikke fritak med den be
grunnelse at hjemmelsoverføringer skier til 
skoleformål, sykehusformål, eller at hjem
melsoverføringene tjener næringspolitiske 
målsettinger.» (Rundskriv nr. 12/1988 S. s.7). 

I stortingsvedtaket § 2 bokstav a er inntatt 
en fritagelse for almennyttige institusjoner. 
Den begrenser seg til gaveoverføringer og ly
der slik: 

'Fritatt for avgift, på vilkår som departe
mentet kan fastsette, er: 
a) Gaveandel i dokument som inneholder ga

v~ donasjon o.l. til det offentlige, eller til 
orrentlig godkjente stiftelser og legater, el
ler til foreninger med almennyttige formål 
og med styresete her i landet... 

Tidligere gjaldt en alminnelig unntagelse 
for overdragelser av eiendommer til det of
fentlige. Forslaget om avgiftsfritagelse ved 
overføringer til almennyttige institusjoner ble 
av Dokumentavgiftsutvalget sett i sammen
heng med dets forslag om å oppheve den 
generelle fritagelse for hjemmelsoverføringer 
til det offentlige. 

«Etter gjeldende rett er bl. a. dokumenter 
som angår «Statens Tjeneste og Interesse» og 
«det offentlige Veivæsens Anliggender» fritatt 
for avgift, se lov 9. august 1839 § 20. I prinsip
pet ser ikke utvalget særlig grunn for et 
alminnelig avgiftsfritak for det offentllge. På 
mange områder driver det offentlige stort sett 
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samme virksomhet som private. Offentlig og· 
privat virksomhet bør derfor være underlagt 
samme avgiftsbestemmelser, Utvalget menet 
imidlertid at gaver o.l. ti! det offentlige og 
også til foreninger o.!. med almennyttig for
mål, bør stå i en særsti!!ing. Oftest blir slike 
gaver gitt for å oppfylle spesielle formål, og 
det kan for giveren av slike gaver virke støten: 
de at det offentlige skal skaffe seg inntekt i 
forbindelse med selve overdragelsen.' (uth. 
ber)."' 

Dokumentavgiftens betydning for almen
nyttige institusjoner var ikke et sentralt punkt 
under lovbehandlingen. Forslaget om fritagel
se for gaver til almennyttige institusjoner ble 
mer referert enn kommentert av Finansdepar
tementet, og ikke nevnt av finanskomiteen."' 
Ingen almennyttige institusjoner, bortsett fra 
nærings- og yrkesorganisasjoner, var invitert 
til å delta i høringen om loven. 147 

Stortingsvedtaket § 1 er etter sin ordlyd in· 
gen «kan»-fullmakt som gir anvisning på et 
fritt skjønn. Institusjoner som kvalifiserer, 
((er» ... <{[f]ritatt~. Dette begrenser avgiftsmyn~ 
dighetenes kompetanse til å stille vilkår for 
fritagelse. Imidlertid må de kunne forutsette, 
slik det til dels gjøres i praksis, at regnskapene 
er underkastet betryggende revisjon, samt at 
vedtektene bestemmer at overskudd og even
tuelle utdelinger ved likvidasjon skal tilfalle 
tilsvarende almennyttige formål. 

8.2.3 Gavesalg og arv 
Det kreves ikke gavehensikt for at det skal 

foreligge en gave etter dokumentavgiftsloven. 
Det er tilstrekkelig at et eventuelt vederlag 
ligger under markedspris. Nærmere grense
dragning på dette punkt er ikke så viktig, fordi 
dokumentavgift skal beregnes så langt det er 
ytet vederlag. Dersom organisasjonen har er
lagt et delvis vederlag, f. eks. ved å overta 
ansvaret for pantegjeld som hviler på eien
dommen, beregnes dokumentavgift ut fra 
dette vederlaget. 

Stortingsvedtaket § 2 a gjelder •gave, dona
sjon o.l.» til det offentlige. Etter fast praksis 
inkluderes også overføring av fast eiendom 
ved arv. 

8.2.4 Almennyttige organisasjoner 
Etter ordlyden i stortingsvedtaket § 2 b skal 

foreninger ha almennyttig formål for å kvalifi
sere til fritagelse. Det samme må antas å 
gjelde offentlige stiftelser (som typisk vil være 
opprettet av private). 

Dokumentavgiftsutvalget ga få holdepunk
ter for avgrensningen av den rettslige stan~ 

"' NOU 1975:34 s. 12. 
1H Se Ot.prp. nr. 11 1975~76 s. 1-2 og 17-18, sml. 

lnnst. O. nr. 14 1975-76. 
'" Se Ot.prp. nr. li 1975· 76 s. Il. 

dard «almennyttige formåh. I NOU 1975:34 
sies bare: 

«Som almennvttige formål kan eksempelvis 
nevnes virksorrlhet som drives av idrettslag, 
kristelige foreninger, barnehager, avholdslag, 
politiske organisasjoner o.b (s. 12). 

Denne oppregningen antyder at det ikke 
skal legges et snevert almennyttebegrep til 
grunn. Fritidsorganisasjonene er inkludert, 
med idrettslag som eksempel, og likeledes 
politiske organisasjoner. 

I Rundskriv nr. 1211988 angir Toll· og av
giftsdirektoratet bare denne knappe retnings
linje: 

«Uttrykket «almennyttige formål» må ses i 
relasjon til vedtektene og i relasjon til den 
konkrete disposisjon som foretas" (s. 8). 

Visstnok har direktoratet ikke ønsket å angi 
nærmere spesifikasjoner. En eksemplifisering 
i rundskrivet av forskjellige typer organisasjo
ner har man angivelig ment kunne villede 
fordi det alltid skal foretas en konkret vur· 
dering. Av sitatet fremgår at direktoratet har 
lagt ti.I grunn at den konkrete disposisjon, ikke 
bare mottagerinstitusjonen, må vurderes. 
Stortingsvedtakets ordlyd tilsier ikke at frita
gelse skal avhenge av hvorvidt eiendommen 
skal brukes direkte av organisasjonen, eller 
eventuelt selges eller leies ut for å skaffe mid· 
ler til driften. Imidlertid har man en viss støtte 
for at bruken må være et moment i et mer 
helhetlig skjønn i Dokumentavgiftsutvalgets 
begrunnelse for å innføre fritagelsen, jfr. 
ovenfor i avsnitt 8.2.2. 

Avgiftsmyndighetene fortolker kravet til 
«almennyttige formål' slik at det er «ikke nok 
for fritak at formålene i seg selv er alment 
anerkjent etter 1.,iurdetingene i sanifunnet;~ 
(uth her)."' Av dette overordnede prinsipp er 
antatt å følge blant annet et krav til en viss 
geografisk utstrekning av mottagerinstitusjo
nens virksomhet. F. eks. er fritagelse ikke 
ansett berettiget i flere tilfelle •der eiendoms
overdragelsen tar sikte på en snever krets som 
for eksempel et tettsted innenfor en kommune 
eller et bygdesamfunn innenfor et herred»."' 
Denne begrunnelsen for avslag er bl.a. benyt
tet overfor overdragelser av fast eiendom til 
gamlehjem, forsamlingshus og musikkorps. 
Dersom denne type eiendommer skal betjene 
befolkningen i en hel kommune, eller iallfall 
i en stor kommune som Oslo, vil derimot det 
geografiske moment i kravet til almennytte 
bli ansett tilfredsstilt. - Tilsynelatende som en 

1"' Se f, eks. Toll· og avgiftsdirektoratets brev av 
22. november 1980. 

aø Se f, eks. Toll- og avgiftsdirektoratets brev av 
22. desember 1980. 
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oppmykning eller nyansering av det geogra· 
fiske kravet til en viss utstrekning, har det 
vært lagt vekt på om den lokale institusjon 
er tilsluttet en landsomfattende organisasjon. 
Det er f. eks. fra Finansdepartementet uttalt 
at «idrettsforeninger tilsluttet Norges Idretts· 
forbund faller inn under dokumentavgiftsved· 
takets § 2 a som forening med almennyttig 
formåh). 1so M Denne geografiske begrensning 
virker for streng, og står i motstrid med f. 
eks. Dokumentavgiftsutvalgets siterte oppreg· 
ning av et typisk lokalt basert tiltak som 
barnehager. 

En annen retningslinje nedfelt i avgiftsmyn· 
dighetenes praksis har vært at den krets som 
nyter godt av overføringen, ikke må være for 
eksklusiv eller knyttet bare til visse særinte· 
resser. Ved en overføring av eiendom til fordel 
for eldre ble det f. eks. uttalt: "Det er en forut· 
setning at det ikke skal være bindinger 
vedrørende disponeringen av plasser til fordel 
for eldre tilhørende bestemte nasjonaliteter, 
sekter, slekter eller yrker.»'" (uth. her). Av· 
giftsmyndighetene har vært strengere overfor 
ideologisk eller politisk betonte organisasjo· 
ner enn f. eks. religiøse. 

Denne avgrensning virker også restriktiv i 
forhold til den nødvendige tilpasning til sam
funnsutviklingen av en skjønnsbestemt retts· 
lig standard som «almennyttige formål». Skal 
f.eks. institusjoner for innvandrere dekke alle 
grupper, også der det oppstår uheldige mot· 
setninger, for å være almennyttige? Uttrykket 
«sekt• kan understøtte en konvensjonell be· 
traktning som motvirker en pluralisme som 
ut fra mer overordnede betraktninger anses 
almennyttig. Imidlertid vil det åpenbart være 
grupper med sekteriske tendenser i mer nega
tiv forstand, som ikke kan kvalifisere. · For å 
kvalifisere som almennyttig må det antas at 
organisasjonen ikke kan ha et ervervsmessig 
hovedformål. 

8.2.5 Organisasjonsform. Sete i Norge 
Stiftelser og foreninger faller inn under stor. 

tingsvedtaket § 2 a. Etter avgiftsmyndighete
nes praksis nektes fritagelse for aksjeselska· 
per, selv om disse har et ikke~ervervsmessig 
formål. I enkelte tilfelle kan det kanskje stilles 
et visst spørsmålstegn ved den løsningen. 

Stortingsvedtaket § 2 a krever at institusjo· 
nen skal ha «styresete her i landet». Som ellers 
i skatte- og avgiftsretten kan man ikke bare 
legge vekt på det formelle, f.eks. hvor vedtek· 
lene bestemmer at styret skal være. I tvilstil
felle vil det avgjørende være hvor den 

1~C1 Finansdepartementets skriv av 12. oktober 1984. 
1~1 Toll- og avgiftsdirektoratets brev av 23. oktober 

1986. 

faktiske, overordnede ledelse utøves. · Anta
gelig er spørsmålet ikke særlig praktisk. Når 
internasjonale almenn.)-1:tige organisasjoner 
mottar fast eiendom i Norge som gave, vil de 
trolig på forhånd ha, eller de vil etablere, en 
såvidt permanent underavdeling her at denne 
naturlig kan stå som eier. Så lenge den norske 
under-organisasjonen fremstår som en egen 
juridisk person, må det være tilstrekkelig at 
dens faktiske og overordnede ledelse skjer i 
Norge. Direktoratet har behandlet få saker 
som gjelder vilkåret om styresete her i landet. 
En vennskapsforening med et annet land skal 
være fritatt. Men slike organisasjoner vil ty· 
pi.sk være norske - med en søsterorganisasjon 
i vennskapslandet. 

8.2.6 Avgift ved erverv av fast eiendom mv. 
i utlandet 

Ved stortingsvedtak av 7. desember 1987 ble 
det innført en ny avgift på 5 pst. ved erverv 
av eiendomsrett og bruksrett til fast eiendom 
i utlandet. Ved endringslov av 18. desember 
1987 nr. 83 fikk dokumentavgiftsloven tilføyet 
et nytt femte kapittel som regulerer denne 
avgiften. Avgiftsplikten utløses naturlig nok 
ikke ved tinglysning, men ved utstedelse av 
valutalisens til erverv av fast eiendom i ut
landet. 

Innføringen av den nye avgiften ble begrun· 
nei med den sterke økningen i nordmenns 
erverv av feriehus i utlandet. Denne utviklin· 
gen belastet den norske betalingsbalansen i 
en vanskelig økonomisk periode og vred for
bruket over på områder som ikke fanges inn 
av norske forbruksavgifter. Ingen av disse 
hensyn berører frivillige organisasjoners eller 
næringsvirksomhets erverv av fast eiendom i 
utlandet. Det er derfor inntatt. visse fritagelser 
for slike erverv; men i størst utstrekning for 
næringsvirksomhet. 

Overføring «til næringsformål» er generelt 
unntatt fra avgiften etter stortingsvedtaket § 
2 a «når verdien er over 2 millioner kroner1). 
Verdigrensen ble inntatt ut fra kontrollbehov. 
At avgiftsplikten også rammet almennyttige 
institusjoner, ble ikke berørt av Finansdepar
tementet eller finanskomiteen.'" Reelle 
hensyn kunne tilsi at man fortolket •nærings· 
formåh utvidende til å dekke ideelle organisa· 
sjoner, slik man f.eks. tidligere gjorde ved 
kassettavgiften, jfr. nedenfor avsnitt 8.4.2. 
Løsningen er imidlertid ikke mulig ved av· 
giften om fast eiendom i utlandet fordi stor· 
tingsvedtaket § 2 bokstav b har inkorporert 
den samme fritagelse for almennyttige institu· 
sjoner som finnes i dokumentavgiftsvedtaket 

'" Se St.prp. nr. 19 1987-88, Innst. S. nr. 46 1987-88. 
Ot.prp. nr. 10 1987·88 og Innst. 0. nr. JO 1987-88. 
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§ 2 a. Dermed forutsetter vedtaket nokså enty· 
dig at vanlige kjøp er avgiftsbelagt. Erverv av 
fast eiendom i utlandet er fritatt for: 

•Gaveandel når valutalisens gjelder gave, 
donasjon o.l. til det offentlige eller til offentlig 
godkjente stiftelser og legater, eller hl foren·
inger med almennyttige formål og med styre· 
sete her i landet.>} 

Reglene må derfor forstås slik at erverver 
f.eks. en ideell norsk helseorganisasjon eller 
en idrettsforening et rekreasjonssenter eller 
treningsanlegg i utlandet, skal det erlegges 5 
pst. avgift. Kjøpes en tilsvarende eiendom av 
en kommersiell institusjon, er kjøpet avgifts
fritt. Ut fra den vanlige praksis ved særav· 
giftene kan det neppe være riktig å benytte 
sikkerhetsventilen i dokumentavgiftsloven§ 3 
om fritagelse ved særlige forhold for å avbøte 
denne forskjellsbehandling på generell basis. 

Avgiften har trolig begrenset betydning for 
frivillige organisasjoner. For internasjonale 
organisasjoner med avdeling i Norge, men 
hovedsete i andre land, vil avgiften bare kom
me til anvendelse der den norske avdeling 
overfører midler til erverv av fast eiendom l 
utlandet. F,or norske organisasjoner med avde
linger i andre land vil vel den utenlandske 
avdeling gjennomgående stå som eier. Dette 
hindrer ikke nødvendigvis avgiftsplikt siden 
denne også utløses når overføringer til den 
utenlandske eier·avdelingen gir den norske 
organisasjonen bruksrett til eiendommen, 
Men det kan oppstå vanskelige kontroll- og 
bevisspørsmål om hva den enkelte overføring 
konkret gjelder. 

8.3 MOTORVOGNA VGIFTER 
8.3.1 Innledning 

Tre av motorvognavgiftene behandles: En
gangsavgiften (avsnitt 8.3.2), omregistrerings
avgiften (avsnitt 8.3.3) og årsavgiften (avsnitt 
8.3.4). Av motorvognavgiftene innbringer en
gangsavgiften det største proveny. Jeg kjen
ner ingen overslag eller statistikk for hvor 
mange motorvogner som totalt er registrert 
på almennyttige institusjoner, gjennomsnitts
tall for slike organisasjoners bruk eller eie av 
motorvogner mv. Når motorvogner først er~ 

verves, sier alene avgiftssatsenes høyde at 
skattebelastningen kan bli betydelig. En· 
gangsavgiften kan f.eks. utgjøre mer enn 
innkjøpspris fra utlandet. Ved erverv av bruk
te biler vil man indirekte bli belastet med en 
andel av den engangsavgift som opprinnelig 
ble betalt, i tillegg til omregistreringsavgiften. 

8.3.2 Engangsavgiften 
Engangsavgiften er delt i en verdiavgift, og 

en - forholdsvis mindre - vektavgift. Engangs-

avgiften har ingen generell fritagelsesbestem
melse av særlig interesse for almennyttige 
institusjoner. Men den har tre spesialregler 
som kan ha betydning i visse tilfelle. 

a. Ambulanser 
Stortingsvedtaket om engangsavgift § 5 nr. 

6 fritar: 

"Ambulanser, herunder leilighetsambulan
ser». 

Det kreves ikke at ambulansen tilhører en 
allmennyttig institusjon. Men fritagelsen må 
selvfølgellg gjelde ambulanser som eies av sli
ke. 

b. Snøscootere til ambulansetjeneste 
Stortingsvedtaket om engangsavgift § 5 nr. 

8 fritar videre: 

,Beltemotorsykler som ved første gangs re
gistrering her i landet blir registrert på 
humanitær institusjon som skal nytte kjøre
tøyet i ambulansetjeneste.''" 

For fritagelse ved snøscootere stilles der· 
med et krav til eier, og til bruk. Avgiftsdirek· 
toratet har forklart nærmere sitt syn på hvilke 
organisasjoner som kvalifiserer shk: 

«Fritaket for beltemotorsykler som er regis
trert på humanitær institusjon til bruk i 
ambulansetjeneste, gjelder bare for institusjo
ner med overordnet humanitær målsetting. 
Dette har i praksis ført til at avgiftsrefusjon 
ikke er gitt til helsesportslag, idrettslag o.l.• 
(Rundskriv nr. 1/1988 Mo. s. n). 

Stortingsvedtakets ordlyd krever at det skil
les mellom de frivillige organisasjoner som er 
humanitære, og de som ikke er det. Avgifts
myndighetenes mer konkrete avgrensning 
mot helsesportslag og idrettslag må antagelig 
være riktig. Men det kan kanskje bli tilfeldige 
resultater hvis redningstjeneste drives i regi 
av et idrettslag, som ikke kvalifiserer. Oppret
tes en redningstjeneste som egen institusjon, 
kan den neppe nektes fritagelse bare fordi den 
er relativt Uten. 

Snøscootere kan anvendes til mange for~ 

mål. Organisasjonen må frem legge tilfredsstil
lende dokumentasjon for at snøscooteren skal 
nyttes i ambulansetjeneste, jfr. forskriftene § 
8 nr. 3. Dette skjer i praksis, ihvertfall ved 
Oslo tollsted, gjennom en attest fra politimes
ter eller lensmann i vedkommende distrikt 
om at organisasjonen trenger snøscooteren til 
redningstjenesten. Det skal være relativt få 
saker årlig om fritagelse for snøscootere til 
ambL!lansetjeneste. Ved Oslo tollsted antas f. 

is:i Rundskriv nr. 1/1988 Mo. s. 5. 



402 
Vedlegg 2 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner· 

eks. at det kan dreie seg om ca. 12 saker i året. 
Det er heller ikke så store beløp som står på 
spill. Fritagelsessakene skal typisk dreie seg 
om fra kr 2000-3000 opp mot kr 7000-8000. 

c. Personbil for funksjonshemmede 
Stortingsvedtaket om engangsavgift § 1 a 

reduserer verdiavgiften til 46 pst. for: 

((Personbiler som ved første gangs registre
ring her i landet blir registrert på løyveinneha· 
ver ".for transport av fUnksjonshemmede ."». 

For slike biler skal det heller ikke erlegges 
vektavgift, jfr. forutsetningsvis vedtaket § 1 
bokstav b. Reduksjonsregelen oppstiller ikke 
nærmere krav ti1 eier. Denne kan bl. a. være 
en almennyttig institusjon. 

8.3.3 Omregistreringsavgiften 
a. Ved eierskifte 

Ved annen gangs omsetning av kjøretøyer 
som allerede har vært registrert i Norge, beta· 
les ikke merverdiavgift, men omregistrerings· 
avgift. Omregistreringsavgift skal som 
utgangspunkt betales i alle tilfelle der et kjø
retøy omregistreres på ny eier, jfr. stortings
vedtaket § 1. Må det foretas en endring i 
registerkortets eierrubrikk, skal omregistre
ringsavgift betales uten hensyn til årsak, En 
overføring av en motorvogn, også vederlags~ 
fri, mellom to almennyttige institusjoner 
medfører plikt til å betale omregistreringsav· 
gift. Tilsvarende gjelder hvis en almennyttig 
lnsUtusjon mottar en motorvogn som gave fra 
en prjvatperson eller en næring$drivende. 

b. Unntagelse for ren navneendring 
Omregistreringsavgiftsvedtaket § 2 nr. 1-9 

oppstiller en del fritagelser fra omregistre
ringsavgiften. En generell bestemmelse som 
kan ha betydning for almennyttige institusjo
ner, er § 2 nr. 1 om at omregistreringsavgift 
bortfaller «ved ren navneendring». 

Det regnes ikke som en ren navneendring 
at en institusjon sammenslås med en annen, 
og denne institusjonen gis et nytt navn. Men 
et kjøretøy kan flyttes fra en underavdeling 
til en annen innenfor en institu$jon uten at 
det må betales omregistreringsavgift. Men for· 
utsetningen er at det bare er nødvendig å 
foreta endringer i adresserubrikken, ikke i ei~ 
errubrikken, i motorvognregisteret. En 
motorvogn kan f. eks. ikke overføres uten 
omregistreringsavgift fra et lag innenfor et 
forbund til et annet selvstendig lag. 

c. Lotteribi.ler 
Blant fritagelsene i stortingsvedtaket om 

omregistreringsavgift § 2 er det færre bestem
melser av interesse for almennyttige institu-

sjoner enn i vedtaket om engangsavgift. Kun 
en bestemmelse har særlig betydning, nemlig 
§ 5 som fritar for omregistreringsavgift ved 
omregistrering av kjøretøy «som utloddes og 
som tidligere bar vært registrert på utlodde
ren)), 

I Skatterett 1982 s. 241-42 omtaler avde
lingsdirektør Sverre Løvaas fritagelsen for 
lotteribiler slik: 

«Bestemmelsen har liten rekkevidde. Den 
har betydning for utlodderen - som er en sosi
al eller veldedig organisasjon. 

Bakgrunnen for fritaket er at lotteribilen 
(demonstrasjonsbilen) for å kunne forflyttes 
mellom utloddingsstedene, må registreres på 
utlodderen. Når da demonstrasjonsbilen, etter 
at loddsalget er over, skal selges og omregis~ 
treres på en kjøper, skal det normalt betales 
omregrntreringsavgift. Det er denne omregis· 
treringsavgift som frafalles etter vedtaket, slik 
at utlodderen kan stå tilbake med mest mulig 
netto av sitt loddsalg. 

Vinneren, derimot. mottar en helt ny bil.)) 

I realiteten har denne fritagelsen bare inte· 
resse for de demonstrasjonsbiler som nyttes 
under loddsalg. 

8.3.4 Årsavgift 
Arsavgift skal for 1988 betales med kr 1.000 

for kjøretøyer oppregnet i stortingsvedtaket 
om årsavgift § 1. Beltemotorsykler er ikke 
nevnt og er derfor fritatt for avgift. 

Fritagelser for årsavgiften er opplistet i stor
tingsvedtaket § 2. Med samme formuleringer 
som ved engangsavgiften er unntatt «ambul· 
anser (herunder leilighetsambulanser)», 
bokstav d og '[k]jøretøy for transport av funk· 
sjonshemmede», bokstav b. Avgrensningene 
må bli de samme som ved engangsavgiften, 
jfr. foran avsnitt 8.3.2. Lotteribiler er ikke fri
tatt, men slike var bare unntatt for «dobbel» 
avgiftsbelastning ved omregistreringsavgif
ten, ikke for den ordinære engangsavgiften, 
jfr. forrige avsnitt 8.3.3. 

8.4 AVGIFT PÅ RADIO- OG FJERNSYNS
MATERIELL OG KASSETl'ER 

8.4.1 Radio· og fjernsynsmateriell og opp· 
taksutstyr 

Avgiften på radio- og fjernsynsmateriell må 
ses i sammenheng med avgiften på utstyr for 
opptak og gjengivelse av lyd og bilder mv. 
Radio- og fjernsynsavgiften tilfaller Norsk riks· 
kringkasting, mens avgiften på opptaksutstyr 
går inn i statskassen. For opptaksutstyr av
giftsbelegges en tredjedel av verdien til NRK 
etter radio- og fjernsynsvedtaket, mens de res· 
terende to tredjedeler tilfaller statskassen med 
hjemmel i vedtaket om opptaksutstyr. Den 
samlede sats er 17.5 pst. Det er vanskelig å 
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finne frem i reglene om disse avgiftene~ fordi 
samordningen kompliserer og har fått en lite 
tilfredsstillende lovteknisk utforming. 

Stortingsvedtaket om avgift på radio- og 
fjernsynsmateriell§ 4 inneholder følgende fri
taksbestemmelse: 

'1.På nærmere vilkår som fastsettes av Norsk 
rikskringkasting kan avgiftspliktig materiell 
som bare brukes til annet formål enn lyd· og 
billedkringkasting, frila.5 for avgift. Norsk riks
kringkasting kan sette ned eller frafalle avgift 
når særlige grunner taler for det.» 

I lov om kringkasting av 13. juni 1980 nr. 
36 § 23 nr. 4 er tilsvarende besten1t: 

".Norsk rikskringkasting kan ved forskrift 
eller enkeltvedtak frita helt eller delvis for 
avgifter når særlige grunner tilsier det., 

I forskriftene om radio- og fjernsynsavgiften 
fastsatt av styret i NRK 23. oktober 1981 er 
ikke eventuelle n·itagelsesgrunner angitt nær
mere. I Rundskriv nr. 911988 S. s. 8 er imid
lertid under henvisning til stortingsvedtaket § 
4 bokstav A-N angitt en liste over «[f]ritak for 
materiell som nyttes på visse områder>. De 
samme fritagelser skal legges til grunn ved 
avgiften på opptaksutstyr. Av interesse for 
visse almennyttige institusjoner kan være av~ 
giftsmyndighetenes fritagelse for avgift på 
materiell til forskning (bokstav C) og til medi
sinsk undersøkelse (bokstav D), samt til bruk 
i apparater for hørselssvekkede (bokstav E) 
og til sykebiler (bokstav I). - Videre fritas 
materiell «li! bruk som undervisningsobjekter 
på tekniske skolers audio- og video-linjer (ik· 
ke materiell som brukes av skolen til å 
formidle kunnskap)> (bokstav K). Denne unn
tagelsen for undervisningsformål er relativt 
snever. Størsteparten av skolers mv. bruk av 
radio· og fjernsynsmateriell vil ikke kvalifise
re. 

Utviklingen av privat kringkasting har ikke 
ført til opphevelse av NRK's enerett til av
giften på radio- og fjernsynsmateriell. Men 
man har . naturlig nok · funnet det lite konse
kvent at den private og organisasjonsbaserte 
nærkringkasting skal bidra til å finansiere sin 
foreløpig økonomisk helt overlegne konkur
rent NRK gjennom denne avgiften. Rundskriv 
nr. 9/1988 S. s. 8 pkt. N opplyser at man fritar 
etter søknad: 

'Materiell som brukes til programteknisk 
virksomhet i forbindelse med privat nærradio
og lokalfjernsyn. (Fritaket gjelder ikke materi
ell innkjøpt av de enkelte deltakere i kring· 
kastingslag.)» 

For å regnes som «privat nærradio- og lokal
fjernsyn" krever avgiftsmyndighetene at man 
innehar konsesjon til dette formål. 

8.4.2 Kassettavgiftene 
Siden innføringen i 1982 har avgiften ram

met uinnspilte kassetter. For 1988 ble også 
uinnspilte videokassettbånd innfanget. Samti
dig ble avgiftens beregningsgrunnlag omlagt 
fra spilletid til en stykkpris på kr 1.50 for lyd
kassetter og kr 15 for videokassetter. For 
lengre kassetter innebærer dette en avgifts
reduksjon. 

Tidligere inneholdt stortingsvedtaket en 
unntagelse for «ervervsmessig innspilling her 
i rikeb" jfr. 1987-vedtaket § 3 første ledd bok
stav c. Dette var en naturlig konsekvens av 
reglenes tilsiktede formål med å ivareta opp
havsmennenes interesser ved den økende, 
men lovlige private kopiering. Uttrykket «er
vervsmessig> ble gitt en så vid fortolkning i 
praksis at fritagelsen hadde betydning for en 
del almennyttige institusjoner. Toll· og av
giftsdirektoratet. fritok bl. a. «NRK og andre 
kringkastingsselskapers virksomhet», dvs. all 
nærkringkasting som f.eks. ut fra arkiverings
plikter har et stort behov for uinnspilte 
kassetter. 1" Videre oppstilte praksis unntagel
ser for «undervisningsinstitusjoners opptak av 
egenproduserte program og kopiering av sko
lekringkastingsprogram til bruk i egen 
undervisningsvirksomhet». Av interesse for 
visse almennyttige institusjoner var også frita
gelsen for «teatrenes opptak av egne produk
Sjoner for innøving eller arkivering». tMi 

Finansdepartementet foreslo utvidelsen av 
avgiftsområdet •bl.a. [p]å grunn av store av
giftstekniske problemer med den nåværende 
ordningen».1" Det ble ikke redegjort for at 
omleggingen ville medføre økte avgifter, bl. 
a. for privat kringkasting. At denne siden av 
omleggingen ikke ble påpekt, kan ha vært en 
av årsakene til at ingen av finanskomiteens 
medlemmer trakk dette forhold frem i komi
teens innstilling.1.()1 

De eneste unntagelser fra kassettavgiften 
som kan ha betydning for enkelte almen nytti
ge institusjoner, er inntatt i stortingsvedtaket 
§ 3 bokstav c og d. Det gjelder kassetter som 
«brukes til produksjon av lydbøker for blinde 
og svaksynte» og «til produksjon av videoinn
spillinger for døve og hørselssvekkede,. 

8.5 HONORARAVGIFT 
8.5.l Alternativ til inntektsskatt 

Honoraravgiften pålegges utenlandske artis
ter mv, som opptrer i Norge. Den utgjør 30 

ts4 Se f, eks. om den 2 måneders opptaks~ og laR'· 
ringsplikten! forskrifter om nærkringkasting av 
4. mars 1988 § 3-2. 

i~:; For de nevnte unntagelser, se Rundskriv nr. 
3/1987 S. 7 pkt. c, e 011 f. 

i:ia St. prp, nr. 11987-88 Finansdepartementet, Skat
ter og avgifter til statsk-.ssen, s. 31. 

1:>7 Se Budsjett~innst. S. nr. 13 1987~88 s. 56. 
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pst. av vanlige honorarer, inkludert reisegodt
gjørelser mv. Alternativet til honoraravgift 
ville vært vanlig inntektsbeskatning. Er en 
godtgjørelse fritatt for honoraravgift, betales 
hverken denne eller inntektsskatt. 

8.5.2 Ikke ved gratisopptreden 
Honoraravgiften forutsetter at det er betalt 

«honorar1 lønn og annen godtgjørelse», jfr. 
honoraravgiftsloven av 5. april 1963 nr. 10 § 
I. Opptrer en kunstner vederlagsfritt for en 
god sak, rammes han dermed ikke av avgif· 
ten. En almennyttig institusjon kan følgelig 
arrangere en typisk veldedighetskonsert ol. 
med gratis opptreden uten at honoraravgift 
skal betales. 

Honoraravgiftsloven § 2 første ledd anven
der uttrykket «opptreden i underholdnings
øyemed•. Toll- og avgiftsdirektoratet har lagt 
til grunn en vid tolkning: 

«Avgiftsplikten cmfatter opptredener med 
livssynsmessig innhold, religiøst eller politisk. 

Visesang, opplesning e11er annen «kunst
nerisk» opptreden i forbindelse med møtene 
omfattes således av avgiftsplikten, selv om 
innslagets innhold er preget av møtets bud· 
skap. 

Utenfor avgiftsplikt faller bare ren fore
drags- eller forkynnelsesvirksomhet.• (Rund
skriv nr. 8/1988 S. s. 7). 

En så vid definisjon er som hovedregel til 
fordel for de avgiftspliktige, siden alternativet 
vil være å anvende de vanlige skatteregler, 

8.5.3 Fritagelser 
Honoraravgiftsloven § 2 annet ledd oppstil

ler fritagelser for honoraravgift i flere tilfelle 
som også kan ha betydning for private almen
nyttige institusjoner. Det gjelder særlig 
musikkforeninger, teatre og organisasjoner 
som deltar i offentlig kLilturutveksling: 

«Det blir ikke å svare avgift av utbetalinger 
til utenlandske orkestre, teater- eller andre 
ensembler eller utbetalinger til kunstnere som 
medvirker ved disse, for så vidt angår forestil
linger som er ledd i en kulturutveksling med 
vedkommende land. Det samme gjelder ved 
utbetalinger til utenlandske kunstnere som 
medvirker ved konserter arrangert av orkes~ 
terselskaper, musikkforeninger eller lignende 
institusjoner som har til formål å fremme 
musikklivet, og utbetalinger til utenlandske 
kunstnere for medvirkning ved Den Norske 
Opera A/S, Norsk rikskringkasting eller ved 
teatre so1n har støtte av stat eller kommune». 

Toll- og avgiftsdirektoratet krever at det 
skal dreie seg om en «faktisk offisiell kulturut
veksling' der «statens offentlige myndigheter 
aktivt har n1edvirket for å få arrangementet i 
stand eller har gitt økonomisk støtte til det» 
(Rundskriv nr. 8/1988 S. s. 7) Dette må anses 

som en rimelig presisering av lovteksten. Vi
dere tolkes begrepet «musikkforening/institu
sjon ". etter fast praksis n1eget snevert i 
avgiftssan1menheng)1. 

Av musikkforeninger kreves: 
«· ha bindende vedtekter for driften 
- være ideelt drevet og utelukkende ha til for
mål å fremme musikklivet. Formålet kan ikke 
være siktet på annen kulturell virksomhet el
ler være av ervervsmessig art, 
- foreningen må ha et styre som velges av 
medlemmene på årsmøte/generalforsamling, 
og som er ansvarlig for at vedtektene blir rea. 
lisert, 
· vedtektene må ha bestemmelse om hvem 
som kan bli medlem og hvem som har stem
merett. Medlemskapet må i prinsippet være 
åpent for alle som vil forplikte seg pa forenin
gens formål, 
- ved oppløsning må eventuelt overskudd gå 
til musikklivet.» (l.c.). 

Kravene er en betydelig innskrenkende 
tolkning av lovens uttrykk «forening11 og ((in
stitusjon». Hverken lovtekst eller forarbei
der158 gir grunnlag for å utelukke stiftelser, 
e11er oppstille et særlig «åpenhetskrav» om at 
enhver kan bli medlem. Imidlertid kunne det 
åpne for misbruk av rene forretningsmessige 
mteresser dersom man godtok fritagelser der 
en liten krets personer kontrollerte arrangø
ren. 

For visse grupper er det utviklet en fritagel
sespraksis som ikke har hjemmel i konkrete 
fritagelsesregler i stortingsvedtaket, loven el
ler forskrifter. Utenlandske profesjonel!e 
idrettsutøvere fritas etter søknad av Toll· og 
avgiftsdirektoratet «for et begrenset antall 
oppvisningskamper i året når disse arrangeres 
av idrettsforbund, særforbund eller idretts
klubber her i landet.» Videre skal det ikke 
svares avgift av profesjonelle idrettsutøvere 
•som deltar i offisielle mesterskap, f.eks. Euro
pa/verdensmesterskap, Europa/verdenscup, 
Davis Cup o.l.> (Rundskriv nr. 8/1988 S. s. 7). 
Direktoratet opplyser ikke i sitt rundskriv om 
hjemmelen for denne fritagelsespraksis, som 
må være stortingsvedtaket § 4. Det er den 
standardutformede sikkerhetsventil om frita
gelse i enkelttilfelle der avgiften virker 
uoverveiet og utilsiktet. Det strider mot den 
vanlige fremgangsmåte ved særavgiftene å 
utmynte en permanent fritagelsespraksis for 
visse situasjoner uten å Ja den nedfelles i stor
tingsvedtaket eller loven. 

I flere skatteavtaler er det inntatt bestem
melser som enten gjentar fritagelsen for 
arrangementer som ledd i kulturutvekslinger, 
eller innfører andre unntagelser fra honorar
avgiften. 

1 ~ 8 Se Cnnst.O. nr. 58 1962-63 hvor § 2 annet ledd 
tikk sin endelige utforming. 
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Rundskriv nr. 811988 S. s. 8-9 reg·ner opp 
skatteavtaler som har slike særlige bestem
melser av interesse for honoraravgiften. 
Dessverre fremgår det ikke om listen er ment 
å være uttømmende. De nevnte skatteavtaler 
er avtalene med: Australia, Frankrike, India, 
Italia, Kenya, Malaysia, Singapore og Tan
zania~ Korea, Marokko, Elfenbenskysten, New 
Zealand, Benin, Polen, Tsjekkoslovakia, Ro~ 
mania, Ungarn, Pakistan, Sovjetunionen, 
Storbritannia, Trinidad, Tobago, Tunisia,)'yr
kia, Forbundsrepublikken Tvskland, u SA. 
Den nye skatteavtalen med Filippinene har 
en særlig regulering i artikkel 171 nr. 3. 

8.6 AVGIFT PÅ CHARTERREISER MED 
FLY 

For charterreiser med fly til utlandet skal 
det for 1988 betales en avgift på kr 250 pr. 
passasjer, fra l. april 1988 kr 300. Avgiften 
omtales 1 media og av turoperatørene gjerne 
som <<ferieskatt» 1 men omfatte!' son1 utgangs
punkt alle charterflygninger til utlandet uten 
hensyn til den enkeltes formål med reisen. 
Flyreiser på særvilkår til sterkt rabatterte pri
ser, f.eks. Apex, rammes ikke av ferieskatten, 

med mindre den «innholdsmessig tilsvarer 
charterflyging», jfr. stortingsvedtaket § 1 tred
je punktum. 

Etler stortingsvedtaket § 3 bokstav g fritas 
«helscreiser)l, Finansdepartementet er gitt 
kompetanse til å fastsette nærmere vilkår for 
fritagelse. Forskriftene om charteravgiften av 
13. april 1978 § 2 annet ledd bestemmer at 
helsereiser 

«omfatter arrangerte helse-/behandlingsreiser 
og liknende som offentlige helsernynd1gheter, 
helseorganisasjoner eller humanitære hjelpe
organisasjoner og andre yter støtte til med et 
gjennomsnittsbeløp på minst kr 100,- (inklusi
ve kostnadene til behandling, medisiner og 
liknende) pr. deltaker. Det må være knyttet 
h1elpepersoncll til arrangementet.» 

For denne avgiften er det i forskriftene § 2 
annet ledd siste punktum uttrykkelig bestemt 
at: •Refusjon, eventuelt fritak, gis etter søknad 
som sendes Toll- og avgiftsdirektoratet.)) 
Idrettsutøveres reiser til treningsleire må falle 
utenfor begrepet "helsereisen. Følgelig vil 
treningssamlinger i utlandet medføre ferie
skatt dersom det benyttes charterfly. 

9 Eiendomsskatt159 

9.1 INNLEDNING 
Eiendomsskatten er hjemlet i lov om eige

domsskatt til kommunane av 6. juni 1975 nr. 
29 (nedenfor forkortet "E>), Den er en kom
munal skatt. I 1985 påla 177 av 454 kommu
ner, dvs. ca. 40 pst" eiendomsskatt. 
Spørsmålet om eiendomsskatt for frivillige 
organisasjoner er bare aktuelt i disse «eien
domsskattkommuner». Eiendomsskatten 
kommer i tillegg til de gebyrer kommunene 
kan kreve til deknrng av utgifter til vannforsy
ning og kloakkanlegg etter lov av 31. mai 1974 
nr. 17. 

Avsnitt 9.2 presenterer de mest relevante 
av lovens hovedregler. I avsnitt 9.3 redegjøres 
det for enkelte bestemmelser om obligatorisk 
fritagelse som kan ha betydning for frivillige 
organisasjoner. Den sentrale skjønnsbestemte 
fritagelsesregel i E § 7 a gjennomgås i avsnitt 
9.4. I avsnitt 9.5 refereres en undersøkelse av 
fritagelsespraksis i Oslo. 

u!tø I dette kapittel refereres det til en undersøkelse 
av fritagelsespraksis i Oslo kommune. Den er fore
tatt av Gøsta Thommesen. Se for øvrig Gjems· 
Onstad/Thommesen 1988. 

9.2 HOVEDREGLER 
9.2.1 utgangspunktet: Bare i bystrøk 

Eiendomsskatteloven § 3 bestemmer at 
kommunestyret bare har kompetanse til å 
pålegge eiendomsskatt på faste eiendommer 
som ligger «i k1årt avgrensa område som heilt 
eller delvis er utbygde på byvis, eller der slik 
utbygging er i gang•. Lovens uttrykk 'ut
bygging er i gang» tolkes nokså romslig. 100 En 
frivillig organisasjon kan følgelig bli pålagt 
eiendomsskatt selv for eiendommer utenfor 
strøk som er bymessig utbygget, og uten at 
det dreier seg om «verk og bruk», Jfr. nedenfor 
i teksten. Jeg kjenner ikke tall over hvordan 
almennyttige institusjoners eiendomn1er i 
Norge fordeler seg mellom bymessige og ik
ke-bymessige strøk i eiendomsskattelovens 
forstand. 

Utenfor tettbebyggelse kan et kommunesty
re ilegge eiendomsskatt på werk og bruk>, jfr. 
§ 3 annet punktum, sml. § 4 annet ledd annet 
til fjerde punktum. Dette uttrykk vil primært 
sikte mot produksjons- og næringsvirksom-

160 Rt. 1985 s 1339 på s. 1347. 
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het.'" Forsamlingslokaler faller klart utenfor. 
Det samme må antas å gjelde frivillige organi
sasjoners overnattingssteder, kursinternater 
mv. ,~vernede bedrifter» vil være et eksempel 
på en almennyttig virksomhet der denne av· 
grensning kunne bli aktuell. 

9.2.2 Direkte skatt 
Eiendomsskatten er en direkte skatt. Den 

innkreves hos den som skal bære skattebelast
ningen. Den faste eiendom er skatteobjektet, 
jfr. § 4 første ledd. Skattesubjektet er eieren, 
dvs. f. eks. den frivillige organisasjon når den· 
ne selv eier eiendommen, jfr. forutsetningsvis 
§ 14 femte ledd, § 19 første ledd og§ 27 første 
ledd annet punktum. Dersom en almennyttig 
institusjon opptrer som leietager kan den, som 
andre leietagere, være pålagt å betale eien
domsskatten etter leiekontrakten. Men selv 
når leiekontrakten, sllk det er vanlig, pålegger 
utleier å betale eiendomsskatten, vil denne 
normalt bli overveltet på leietager i form av 
høyere leie. 

9.2.3 Eiendomsskattetakst og sats 
E § 8 bestemmer at eiendomsskatten skal 

beregnes på grunnlag av ligningsverdien året 
før skatteåret. Denne bestemmelse er imid· 
lertid ikke trådt i kraft, jfr. § 33 første ledd 
første punktum. De eldre bestemmelser i by
skatteloven av 18. august 1911 nr. 9 §§ 4, 5 og 
9 tredje til syvende ledd gjelder fortsatt.'" 
Eiendomsskattetaksten er derfor ikke lik lig
ningsverdien. Som utgangspunkt skal takste
ne fastsettes ved en alminnelig taksering 
hvert tiende år. Men kommunestyret kan be
stemme at særlige forhold tilsier at ny takse· 
ring bør gjennomføres, jfr. byskatteloven § 4 
første ledd første punktum. Ved en særlig til
leggslov av 17. desember 1982 nr. 82 er 
kommunestyret gitt adgang til å øke taksten 
med inntil 10 pst. hvert år gjennom en ren 
kontorforretning uten forutgående besiktigel· 
se. Men loven oppstiller som forutsetning at 
det er gått 10 år siden siste alminnelige takse· 
ring, Dette er den samme økning som skatte
myndighetene har anvist for ligningsverdier 
på fast eiendom. 

Det er en vanlig antagelse at eiendomsskat· 
tetakstene gjennomgående ligger betydelig 
under omsetningsverdien. Det gamle, men 
bestående, system med taksering hvert tiende 
år er dårlig tilpasset verdiutvikling under 
sterk inflasjon. En kvalifisert gjetning vil kan· 
skje være at eiendomsskattetakstene ofte 
tilsvarer 10-20 pst. av omsetningsverdien. 

E § 15 krever at a!!e faste eiendommer skal 

tsi Se Harboe 1984 s. 23~29, 
t~i Se også tilleggslov av 4. mars 1960. 

føres opp i en eiendomsskatteliste med angi
velse av skattetakst. Kravet inkluderer etter 
ordlyden også eiendommer som er fritatt for 
eiendomsskattetakst. Forarbeidene sier intet 
om hvilke hensyn som rettferdiggjør en egen 
takst (ligningsverdi etter de nye regler) for 
slike eiendommer dersom en slik ikke allere
de foreligger.'" Lovens ordlyd er imidlertid 
vanskelig å komme forbi: «anten dei er skatt· 
skyldige eller ikkje>. 

Som hovedregel skal eiendomsskatten være 
minimum 2 promille, og maksimum 7 promil· 
le av takstverdien, jfr. § 11. For å beregne 
skattebelastningen må satsen ses i forhold til 
de relativt lave satsene som legges til grunn 
idag. 

9.2.4 Bruttoskatt • ikke gjeldsplanlegging 
Etter § 11, jfr. § 9, beregnes eiendomsskat

ten ved å multiplisere satsen med skattetaks
ten. Det gis ikke fradrag for gjeld. Dermed er 
eiendomsskatten en bruttoskatt. 

Skatten blir den samme uten hensyn til 
gjeldsbelastning, og til de forskjeller i skatte
evne som forskjeller i gjeldsgrad uttrykker. 
Det spiller ingen rolle om det dreier seg om 
pantegjeld eller ikke-sikrede forpliktelser. En 
almennyttig institusjon som eier noen fritatte 
eiendommer og andre ikke-fritatte, vil f. eks. 
ikke påvirke eiendomsskatten ved å knytte 
organisasjonens gjeld til de eiendomsskatte· 
pliktige eiendommer.'" 

9.2.5 Likhetsprinsipp: Begrensede unntagel
ser 

Dersom eiendomsskatt først er utskrevet 
innen et område, krever loven som utgangs~ 
punkt en likebehandling av faste eiendom· 
mer. Eiendomsskatten er ikke en alminnelig 
nasjonal skatt, men den er ment å være en 
generell skatt innenfor de områder der den 
utlignes. Loven angir selv visse eiendomrne:r 
som skal fritas i § 5, sml. dog modifikasjonene 
i § 6, og visse som kan fritas, jf. § 7. 

9.3 OBLIGATORISKE FRITAGELSER 
9.3.1 Ikke adgang til å skattlegge 

E § 5 bokstav a · f regner opp visse eien
dommmer hvor kommunen ikke har adgang 
til å ilegge eiendomsskatt. 

"' Se Ot. ptp. nr. 44 1974-75 s. 14 og lnnst. 0. nr. 
53 1974· 75 $. 6. 

1a4 Resultatet bHr anderledes under den ordinære 
inntekts- og formuesskatt hvor gjeld og pante· 
gjeldsrenter kommer til fradrag i skattepHktig 
inntekt og formue dersom d~ ~r tilknyttet skatte
pliktige eiendommer. Sml. foran 3.7, 
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Reglene i bokstavbog d kan ha en vissinte· 
resse for frivillige organisasjoner. 

9.3.2 Statseiendom mv. 
Etter § 5 bokstav b fritas eiendommer staten 

eier. Men det skal betales eiendomsskatt for 
statseiendom "[s)å langt og så lenge private 
rår over slik eigedom til eige bruk". Dette må 
også gjelde bruk til almennyttige formål. For 
å unngå et hull i lovens system for fritagelse) 
må det da etter § 7 være adgang for kommu· 
nestyret til å frita disse eiendommer selv om 
de ikke tilhører organisasjonen, jfr. neste av~ 
snitt 9.4. 

Bokstav b fastslår også skattefrihet for eien
dommer som "er i eiga til ein offentleg institu
sjon eller skipnad som får utgiftene sine 
medtekne på statsbudsiettet, eller til eit of· 
fentleg fond». En privat eiet eller privat 
kontrollert institusjon kan ikke kvalifisere, ei 
heller om den mottar støtte direkte over stats
budsjettet. Men de kriterier loven angir, 
motsvares ikke av klare rettslige begreper. I 
overgangstilfelle kan det f. eks. være vanske
lig å angi når en tidligere privat institusjon 
naturlig karakteriseres som "ein offentleg in
stitusjon eJler skipnad)) 

9.3.3 Kirker 
Etter § 5 bokstav d fritas •kyrkjer» for eien

domsskatt. Uttrykket «kyrkje» henspiller på 
selve bygningen, og kan ikke tas som uttrykk 
for at lovgiveren ønsket å frita kirkesamfunn 
for eiendomsskatt på andre bygg de måtte ha. 
Det må foretas en konkret vurdering av det 
enkelte bygg, og samme organisasjon kan få 
forskjellig utfall for sine hus. Loven stiller 
ikke krav om at den religiøse institusjon skal 
eie lokalene. Et langvarig leieforhold hvoret
ter et bygg benyttes som kirke, skulle være 
tilstrekkelig siden lovens kriterium, «kyrkjer», 
er tydelig objektbestemt. 

Også bygg til menigheter utenfor statskir
ken må falle inn under bestemmelsen, I Utv. 
1961 s. 28 uttalte Skattedirektøren: 

«Med kirke må her forstås en bygning som 
er innviet ti! gudshus for en menigliet, og som 
utelukkende benyttes til gudstjenester eller 
kirkelig handlinger.» 

Etter Skattedirektørens fortolkning, vil det 
ikke foreligge en kirke, dersom bygningen 
benyttes til samling om rene livssyns-spørs
mål, uten at det finner sted en gudstilbedelse 
i en eller annen form. Skattedirektørens krav 
om at bruken «utelukkende" skal gjelde guds
tjenester mv. må være for strengt etter den 
utvikling son1 har funnet sted de siste tiår. 
Selv tradisjonelle kirkebygg er etterhvert blitt 
benyttet til en rekke andre arrangementer. I 

tvilstilfelle må hovedformålet avgjøre, ihvert· 
fall det· bruken av eiendommen veksler i tid. 
Hvis enkelte deler av bygningen benyttes til 
kirkelige formål, mens andre deler ikke gjør 
det, kan delvis fritagelse for «kirkedelen" væ
re naturlig. 

«Kyrkjer" må fortolkes som gudshus, uten 
hensyn til religion. f. eks. moske og synago
ger. Uten nærmere holdepunkter må man gå 
ut fra at lovgiveren ikke har ment å diskrimi
nere 1nellom forskjellige kirkesamfunn. 165 Det 
kan ikke være et krav at eier-institusjonen er 
registrert som trossamfunn etter loven av 13. 
juni 1969 nr. 25. Ei heller kan slik registrering 
være ttlstrekkelig, · Lokaler som benyttes av 
f. eks. en institusjon so1n Hurnan-Etisk For
bund ttl seremonier som konfirmasjon oJ. kan 
ikke kvalifisere som «kyrkjer" med mindre 
man er villig til å sette seg fullstendig ut over 
lovens ordlyd. 

Enkelte av disse avgrensninger kan virke 
vilkårlige. Men at en eiendom faller utenfor 
kirkeunntagelsen i § 5 bokstav d, utelukker 
ikke at kommunestyret kan frita bygget etter 
§ 7 bokstav a. 

9,4 EIENDOMSSKATTELOVEN§ 7 A 
9.4.1 Ikke diskutert i forarbeider 

Eiendomsskatteloven § 7 bokstava bestem
mer: 

«Kommunestyret kan fritaka desse eigedo~ 
mane heilt eller delvis for eigedamsskatt: 
a. Eigedom åt stiftingar eller institusjonar 

som tek sikte på å gagna ein kommune, eit 
fylke eller staten.• 

Den tidligere byskatteloven § 8 hadde en 
tilsvarende bestemmelse som lød slik: 

«Bystyret bestemmer hvorvidt eiendommer, 
der tilhører stiftelser eller innretninger, som 
er beregnet på kommunens eller det offent
liges tarv, men ikke inngår bland! de i foregå· 
ende paragraf oppregnede skattefrie 
eiendomme, [eiendommer som var direkte friM 
tatt, jfr. nåværende eiendomsskattelov E 5 § 
5], samt bygninger av historisk interesse, skal 
nyte fritagelse for eller nedsættelse i eien
domsskatten" 

Denne bestemmelsen var ikke gjenstand for 
stor diskusjon da den ble inntatt i omtrent 
uforandret skikkelse i eiendomsskatteloven av 
1975. Finansdepartementet kommenterte 
nærmest bare at man i eiendon1sskatteloven 

'" Slik Harboe 1984 s. 50. Sml. også K.L. Bugge og 
Harald Ajer: Skattelovene, Bind Ill, 6. utg., Oslo 
1976 s, 417 som viser ti1 skriv av 13. mars 1884 
og 2L desember 1891 der ihvertfall dissenter -
menigheters innvidde gudshus ble fritatt for 
eiendomsskatt. 
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av 1975 * 7 bokstava også tok med eiendom
mer som tilhørte et fylke, ikke bare stat og 
kommune som i den tidligere byskattela· 
ven. 16 ij Finanskon1iteen hadde ingen bemerk~ 
ninger til denne adgangen til å frita slike 
eiendornmer. 1e7 

Det er opp til kommunestyrets frie skjønn 
hvorvidt fritagelse skal gis, og om den skal 
gjelde helt eller delvis. Denne avveining kan 
som hovedregel ikke overprøves av domstole
ne. Det er antatt at kommunestyret kan treffe 
et generelt vedtak om at fritagelser etter § 7 
a ikke skal gis. Derimot forutsetter eiendoms· 
skatteloven antagelig at «positive• fritagelses· 
vedtak lnå treffes av kon1rnunestyret selv på 
individuell basis. 

Finansdepartementet har etter§ 32 fullmakt 
til å gi utfyllende regler til loven. Dette ville 
omfatte regler som nærmere avgrenset kom
munestyrets fritagelseskompetanse etter § 7. 
Men Finansdepartementet har ikke benyttet 
denne fullmakten. 

9.4.2 «tek sikte på å gagna ein kommune, eit 
fylke eller staten» 

E § 7 bokstava krever uttrykkelig at institu
sjonen skal ha som siktemål å være til fordel 
for en kommune, et fylke eller staten. Be
grensningen anvendt i eiendomsskatteloven § 
7 bokstav a avviker fra - og er snevrere enn -
kriteriene brukt i arveavgiftsloven § 4 femte 
ledd, merverdiavgiftsloven § 5 første ledd nr. 
I bokstav c og d, samt skatteloven § 26 første 
ledd bokstav k. Der er kriteriene at institusjo· 
nen skal være alrnennyttig eller ha et ikke· 
ervervsmessig formål. Å knytte så sterkt an 
til hva som gavner det offentlige, kan kanskje 
gjøre det mulig å nekte å frita organisasjoner 
som er mindre populære eller mindre etabler
te. 

I Oslo er stiftelsen Moralsk Opprustning 
nektet fritagelse med den hegrunnelse at den 
ikke ivaretar kommunens eller det offentliges 
tarv, iøtt For mange andre institusjoner son1 er 
fritatt i Oslo, jfr, nedenfor avsnitt 9.5, kan av
grensningen virke tilfeldig i forhold til lovens 
kriterium. Spørsmålet er om det egentlig er 
et almennytte-kriterium som anvendes, og 
som det er rimelig å fortolke inn i loven. 

For å angi fritagelseskompetansen kommu
nestyret har etter § 7 bokstav a, er i teorien 
foreslått som å «gi en viss veiledning» at det 
kan frita: 

'" Se Ot.prp. nr. 44 1974.75 s. 13. 
Jaj Se Innst. 0. nr. 53 1974-75, særlig s. 6. 
tøe Se finansrådmannens innstilling Ul sak nr. 

14511973 avsnitt Ill nr. 17. 

«eiendommer tilhørende institusjoner som ut
fører funkSJOner som det naturlig tilltgger det 
offentlige (kommunen, fylket eller staten) a 
ta seg av». 169 

Men denne formulering virker for snever, 
sett i forhold til fritagclsespraksis i Oslo, og 
vel det som er naturlig. En institusjon kan 
være nyttig for det offentlige, uten at offent· 
lige organer selv naturlig hadde stått for 
virksomheten. For eksempel er en nonneor· 
dens eiendom fritatt i Oslo riktignok uten 
at jeg kjenner den konkrete begrunnelse. I en 
moderne velferdsstat med stor vekt på samar
beid mellom organisasjoner og det offentlige 
er denne distinksjon mellom offentlige opp· 
gaver og almennyttige likevel ikke så rele
vant. 

Det er naturlig at synet på hvilke institusjo
ner som kan kvalifisere for fritagelse~ endres 
over tid. E § 7 a oppstiller en rettslig standard 
som n1å føre til nye avgrensninger med endre~ 
de samfunnsforhold. I en sak i Oslo i 1962 
(26611962) anså kommunestyret ikke et legat 
til fremme av sang og kirkemusikk for å frem· 
mc en samfunnsmessig oppgave. Senere har 
imidlertid kommunestyret ansett visse fritids
aktiviteter fm å kvalifisere. Med det offent· 
liges engasjement på fritidssektoren kan det 
heller ikke være tvilsomt at mer utpregede 
fritidsorganisasjoner kan bidra til å gavne 
kommunen mv., også i en mer snever for
stand. 

Mindre interessant er trolig antitesen, at in
stitusjonen ikke behøver å være almennyttig, 
så lenge den gavner stat, fylke eller kommu
ne.'" Igjen er et slikt skille av mer teoretisk 
interesse. Nær alle aktiviteter til offentlige 
organer må kunne sies å tjene almennyttige 
formål i en mer utvidet forst.and av begrepet." 

Lovteksten sier ikke direkte at institusjonen 
må ha et ikke-ervervsmessig formål. Men med 
den vekt som legges på at formålet skal være 
å gavne en kommune, et fylke eller staten, 
kan det hevdes at dette skal være hoved· 
formålet. Dermed kan ikke institusjonen ha 
et vanlig økonomisk formål. De knappe forar
beidene tar heller ikke uttrykkelig stilling til 
spørsmålet. Men i Finansdepartementets be· 
merkninger til eiendomsskatteloven § 5, 
antydes det - kanskje · at man ikke har ment 
at fritagelsesreglene i § 5 og § 7 skal kunne 
benyttes til å frita vanlig økonomisk virksom· 
het.111 Finansdepartementets uttalelser om 
komrnunestyrenes fritagelseskon1petanse ser 
ut til å følge den linje at foretak med vanlig 
bedriftsøkonomisk målsetting ikke kan unn· 
tas. 

i69 Harboe 1984 s. 58. 
110 Sml. Harboe 1984 s. 58. 
"' Se Ot. prp.nr. 44 1974-75 s. 12. 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

409 
Vedlegg 2 

Det er ikke et vilkår for fritagelse etter eien
domsskatteloven at institusjonen allerede 
mottar offentlig støtte i en eller annen form. 

9.4.3 Eierforhold og delvis fritagelse 
Etter ordlyden i § 7 bokstav a er det et vil

kår for fritagelse at eiendommen skal tilhøre 
en stiftelse eller institusjon som har til formål 
å tjene det offentltge. Det kreves et eiendoms
forhold. At en institusjon som kvalifiserer, 
leier lokaler. kan ikke begrunne nedsettelse 
av eiendomsskatten for eieren. 

Det må også stilles spørsmål om loven kre· 
ver at selve eiendommen skal benyttes til det 
sarnfunnsgavnlige formål, eller om det er til
strekkelig at institusjonen i seg selv kvalifise
rer. Lovens ordlyd legger bare vekt på 
institusjonens formål; ikke den konkrete bruk 
av eiendommen. Det er likeledes antatt i teori
en at det ikke er nødvendig at eiendommen 
må nyttes direkte i den aktiviteten som tar 
sikte på å gavne kommunen, fylket eller sta
ten. Standpunktet har ikke større konsekven
ser enn at det i så fall er opp til den enkelte 
kommune å la være å frita, 172 Praksis i f. eks. 
Oslo skal være liberal på dette punkt. Denne 
løsningen åpner for at eiendommer som ute~ 
lukkende bidrar til finansiering av de almen
nyttige aktiviteter gjennom utleie og 
økonomisk virksomhet, kan fritas for eien· 
domsskatt. 173 

Dersom en eiendom bare delvis benyttes til 
den samfunnsgavnlige virksomhet, har altså 
kommunestyret full adgang til å frita hele 
eiendommen. Men et særskilt spørsmål blir 
om kommunestyret har kompetanse til å ved
ta en forholdsmessig fritagelse. E § 7 bokstav 
a må etter ordlyden anses å gi kommunestyret 
en slik adgang til å foreta delvis fritagelse 
også på det.te grunnlag. Den lar det være opp 
til kommunestyrets frie skjønn om fritagelse 
skal gis «heilt eller delvis• 

9.4.4 Særlige hensyn ved refusjon av drifts· 
utgifter og statsstøtte 

I flere tilfelle mottar institusjoner som ut
fører funksjoner det offentlige kunne stått for, 
refusjon av sine utgifter. Som utgift må man 
også regne eiendomsskatt. I de tilfelle der re
fusjon av utgifter mottas fra staten, vil 
kommuner, uten at det egentlig gavner den 
enkelte institusjon så meget, kunne risikere å 
avstå egne skatteinntekter direkte til fordel 
for staten, eventuelt fylkeskommunen, ved å 
frita for eiendomsskatt. Det er uvisst hvor stor 

in Se Harboe 1984 s. 58. 
P~ Standpunktet er det motsatte etter skatteloven § 

26 k. På slike finansieringsaktiviteter påløper 
inntektsskatt, og for eiendommer sotn bare eller 
for klart atskilte deler brukes slik, også fonnuesN 
skatt, jfr. foran avsnitt 3. 

rolle slike hensyn vil spJ!le. Kommunene kan 
va;::~re svært interessert i å ha institusjoner av 
denne type og gjøre mest mulig for å legge 
forholdene til rette for dem. Men i debatten i 
Oslo bystyre 26. april 1973 om retningslinjer 
for fritagelse for eiendomsskatt for almennyt· 
tige institusjoner, ser man ihvertfall at finans
rådmannen direkte fremholder at kommunen 
kan tape inntekter til fordel for staten: 

«Jeg synes for eksempel at det som [en kom
munestyrerepresentant) nevner her, det er 
nettopp et område hvor man meget vel kan 
nekte å frita, for derved har man jo da for
holdet til staten 1 og vi er jo interessert i at de 
støtteordninger som staten har gjennomført. 
kommer kommunen til gode,\> · 

Ellers ser man sjelden dette hensyn påbe
ropt så direkte. Men man kan kanskje »ane» 
denne rasjonalen som et viktig moment når 
Oslo kotTimune angivelig nokså konsekvent 
nekter fritagelse for eiendomsskatt der det 
offentlige refunderer institusjonens driftsut
gifter. Blant annet skal dette hensyn ha spilt 
en viss rolle når Kristelig Gymnas, Rudolf 
Steiner skolen og sykehus nektes fritagelse. 
Det er antagelig lite tvilsomt at dette er et til· 
strekkelig saklig grunnlag for å nekte fritagel
se, selv on1 man kanskje vil mene at det er 
vel kynisk. 

I en interessant sak nektet (>slo kommune 
fritagelse for studentboliger eiet av Stiftelsen 
studentbyen i Oslo. Begrunnelsen var at med 
en samlet skattetakst på over 63.000.000 kro
ner, ville beregnet eiendomsskatt utgjøre ca. 
kr 450.000. Dette beløpet mente man ble for 
høyt til at det skulle være riktig for kommu
nen å støtte studentboliger med så vidt 
betydelige summer. Etter kommunensoppfat
ning dreiet det seg om en statsoppgave.' 74 Så 
langt omfanget av virksomheten eventuelt var 
avgjørende, harmonerer en slik avgrensning 
dårlig med de synspunkter Høyesterett har 
lagt til grunn for inntektsskatten, jfr. f. eks. 
NKS-dommen i Rt. 1985 s. 917 og foran av
snitt 3.4.3. Det kan imidlertid neppe anses som 
en krenkelse av likhetsprinsippet å nekte fri
tagelse for en institusjon som eier en større 
mengde eiendommer av en type der mindre 
enheter ville blitt fritatt. 

9.5 KASUISTIKK OG KATEGORISE-
RING. FRITAGELSESPRAKSIS I 
OSLO KOMMUNE 

9.5.l Ingen oversikt over provenytapet 
Som ledd i å utrede konsekvensene av eien

domsskattelovens~ 7 for almennyttige instilu-

174 Se sak nr. 14511973, finansrådmannens innst., 
avsnitt 3, VI. Visstnok skal det dårlige forholdet 
mellotn Oslo kommune og staten på denne tiden 
hatt atskillig betydning for utfallet av saken. 
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sjoner er det foretatt en undersøkelse i Oslo 
kommune over fritagelsespraksis. Det forelig
ger ingen samlet landsomfattende oversikt 
over de eiendommer de enkelte kommunesty
rer har fritatt. Tiden og ressursene til disposi
sjon for undersøkelsen gjorde det ikke mulig 
å gå inn i fritagelsespraksis i andre kommu
ner. 

En oversikt over de fritatte eiendommer i 
Oslo gjennom en datautskrift fra mai 1986, 
viste at 208 eiendommer var fritatt. Bak disse 
sto 173 forskjellige eiere. Det forelå heller in
gen oversikt over hvor stort provenytapet er 
for kommunen. Dette ville for så vidt relativt 
enkelt kunne la seg regne ut v~d å konstatere 
skattetakstene for de aktuelle eiendommer og 
multiplisere disse med satsen for Oslo, som 
er 0, 7 promille. Heller ikke på landsbasis fore
ligger det - selvfølgelig(') - noen slik samlet 
oversikt over kommunenes provenytap gjen
nom disse fritagelser etter § 7 bokstav a. Med 
et forholdsvis beskjedent antall eiendommer 
i Oslo kommune, kan man muligens anta at 
provenytapet ikke er særlig stort på )ands
bash;, Som en innledning til den mer kasuis
tiske gjennomgang av fritagelsesprakis i oslo, 
oppsummeres kort hovedpunktene i de ved
tatte retningslinjer11r;: 

a) Sykehus 
Sykehus og tilsvarende institusjoner er i 

utgangspunktet vurdert som samfunnsgavnlig 
etter E § 7 bokstav a. Men i et vedtak av 28. 
januar 1971, sak 7, uttales at det ikke skal inn
rømmes fritakelse for eiendomsskatt for en 
eiendom hvis driftsutgifter inngår i beregnin
gen av refusjon etter reglene i syk<'husloven 
eller loven om psykisk helsevern, jfr. foran 
avsnitt 9.4.4. Dermed er mange institusjoner i 
praksis unntatt fra fritagelse. 

b) Menighetshus, -presteboliger m. v. 
Menighetshus, kirkegård, meninghetssøs

terhjem o.l. fritas. Derimot ikke boliger for 
kirkens ansatte. 

c) Idrettsanlegg, klubbhus og idrettshaller 
Idrettsanlegg og klubbhus er normalt fritatt. 

Men idrettsh.a.Uer fikk tidligere alltid avslag, 
fordi disse blir leid ut i stor utstrekning for 
at driften skal bære seg. Derved anses idretts
foreningenes eie av idrettshaller å ha preg av 
økonomisk virksomhet. Dessuten ga kommu~ 
nen som oftest mye direkte støtte til de 
samme hallene. r 1981 ble denne praksis tatt 
opp i finansutvalget i Oslo kommune, med 

115 Se igjen særlig sak 145 for 1973 med endelig 
vedtak i sak 332 i bystyrets tnøte 22. november 
1973. 

utgangspunkt i en konkret søknad. Teknisk 
rådmann ble bedt om å redegjøre for praksis 
og foreslå retningslinjer for fremtiden. r brev 
av 7. desember 1981 til teknisk rådmann fore
slo Park- og idrettsvesenet reglene nyansert 
slik: 

,2, Betingelsene for fritakelse er at 
a. idrettsanlegget eies av idrettslag, andelslag 

eller andre sammenslutninger som ikke hai
kommersielt formål. For slike sammenslut
ninger gjelder at vedtektene må inneholde 
bestemmelser som sikrer idretten og/eller 
det offentlige kontroll med eierforhold og 
drift. 

b. idrettsanlegget drives som en selvstendig 
økonomisk enhet og at anlegget ikke bru: 
kes som inntektskilde for annen virksom
heb 

d) Studenthjem og andre hjem for ungdom 
Normalt gis det fritagelse. Visstnok har det· 

te spørsmål ennå ikke nådd nærmere en slik 
generell avklaring. Men i 1973 forelå en søk
nad fra Stiftelsen studentbyen i Oslo, som da 
eide 41 eiendommer på Sogn og Kringsjå. 
Kemneren mente at kommunen ikke burde 
subsidiere studentboliger med et så betydelig 
beløp som det ville bli her - kr. 447.818,-. Det
te burde være en statsoppgave, jfr. foran 
avsnitt 9.4.4. Praksis hittil hadde bare dreid 
seg om enkeltstående, små beløp. Bystyret sa 
seg enig med kemneren. Som fremgår av lis· 
ten til slutt i dette avsnitt, får mindre student
hjem fremdeles fritagelse. 

e) Barnehjem og barnehager 
Barnehjem og barnehager innvilges normalt 

fritagelse. 

f) Aldershjem, sykehjem o.l. 
Aldershjem, sykehjem o.l. får normalt frita

gelse, Men disse kan evt. komme inn under 
begrensningen nevnt under avsnitt 9.4.4. og 
foran i dette avsnitt, pkt. a) sykehus. 

g) Museer 
Museer gis normalt fritagelse. 

h) Velforeninger m. v. 
Velforeninger fritas vanligvis. Samfunnshus 

går inn i denne gruppen, men forutsetningen 
er at det ikke for en overveiende del drives 
forretningsmessig. Eventuelt kan delvise skat· 
tefritagelser innrømmes. 

Nedenfor er de 208 fritatte eiendommer i 
Oslo i 1986 ordnet etter formål og eiere. Ca. 
30 av eiendommene er ikke inngått i dette. 
De har ikke latt seg identifisere tilstrekkelig 
for en slik klassifisering ut fra de data som 
har vært tilgjengelige i den anvendte dataut
skrift. For helhetens og sammenligningens 
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skyld er tatt med mstltusjoner som ikke kan 
kategoriseres som frivillige organisasjoner. 
Enkelte fritagelser som åpenbart faller inn 
under andre bestemmelser, er holdt utenfor. 

Religiøse formål 
Indremisjon/bymisjon 
Sjømannsmisjon 
Blindemisjon 
Misjon blant hjemløse 
Misjonshus 
Kinamisjon 
Frikirkemenighet 
Mosaiske trossamfunn 
Nonneorden 
Søndagsskole 
Kristelig ungdoms-/studentlag 
K.F.U.M.-lag 
Bedehus 
Prestegård 
Småkirkeforening 
Menighetshus (statskirken) 
Menighetsråd 

Andre ideelle formå! 
No be !stifte Isen 
Sjøfartsmuseum 
Folkemuseum 
Fram-huset 
Kon-Tiki-rnuseet 
Acem 
Norsk Teknisk Museum 
Velforening/-hus 
Samfunnshus 
Ekely -kunstnerne 
Kunstnernes hus 
Husmorforbund, lokallag 
Innflytterlag 
Avholdslag 
Nasjonalforeningen for folkehelse 
Kriminalomsorg i frihet 

Undert>isning og forskning 
NTNF/Institutt for vannforskn. 
Waisenhus 
Skolelegat 

Støtte til. svakstilte gmpper 
Barnehage/daghjem 
Barnehjem 
Mødre- og spebarnshjem 
Alders-/ sykehjem 
Forbund for hørselshemmede 
Revmatikerforbund 
Blindeforbund 
Nervesanatorium (Modum Bad) 
Ettervernshjem 
Menighetspleie 
Frelsesarmeen 
Småhjem 
Hjelpefond for sjømenn 

Sjømannshjem 
Student-/ elevhjem 
Diakonissehuset 

Sport og fritid 
Tennisklubb 
Idrettsforenings ishall 
Idrettslag 
Sportsplass 
Badstu 
Ungdomsherberge 
Speidere 

Yrkesgrupper 
Arbeiderforening 
Handelsstands forening 

Formål/eiere er også gruppert etter antall 
fritagelser som er gitt for de forskjellige grup
per. Listen nedenfor omfatter grupper som er 
tatt med mer enn en gang i fritagelseslisten: 

FORMÅL/EIER 

Velforening/·hus 
Barnehage/daghjem 
Indren1lsjon/ bymisjon 
Alders /sykehjem 
Frikirkemenighet 
Frelsesarmeen 
Samfunnshus 
Student-/ elevhjem 
Speidere 
Menighetshus (statskirken) 
Kristelig ungdoms-/studentlag 
Barnehjem 
Menighetspleie 
Sjømannshjem 
Innflytterlag 
Husmorforbund, lokallag 
Bedehus 
Blindeforbund 
Mosaiske trossamfunn 

Forkortelser og litteratur 

ANTALL 
FRITAK 

14 
10 
9 
8 
7 
6 
5 
5 
4 
4 
3 
3 
3 
3 
2 
2 
2 
2 
2 

Nedenfor er gjengitt forkortelser for den 
mest anvendte litteratur. I noter til teksten er 
oppgitt enkelte andre referanser. 

Baklid!So!berg Nilsen 1987 - Ole Jørn Bak
lid og Morten Solberg Nilsen: Regnskap og 
kontroll i norske idrettslag. Diplomoppgave 
ved Bedriftsøkonomisk Institutt. 1987. 

Forenk!ingsutvalget 1986 Forenklinger i 
reglene om skattetrekk, arbeidsgiveravgift og 
lønnsoppgaver. Innstilling av juli 1986 fra en 
arbeidsgruppe nedsatt av Finansdepartemen
tet. (Stensil). 

Gjems-Onstad 1982a - Ole Gjems-Onstad: 
Skattefrie institusjoner - etter skatteloven § 
26 k. Skatterett 1982 s. 33-71. 
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Gjems·Onstad 1982b - Ole Gjems-Onstad: 
Fradragsrett for bidrag til almennyttige insti
tusjoner, Skatterett 1982 s. 283-314. 

Gjems·Onstad 1984a - Ole Gjems-Onstad: 
Ny avklaring av skattefriheten for frivillige 
organisasjoner, Skatterett 1984 s. 88-90. 

Gjems-Onstad 1984b - Ole Gjems-Onstad: 
Velferdsfond m.v. for ansatte · Braathen
dommen, Skatterett 1984 s. 269·80. 

Gjems-Onstad 1985 . Ole Gjems-Onstad: 
Skattefrie institusjoners fritagelse for kilde
skatt på dividender - art. 10 nr. 9, Skatterett 
1985 s. 52-56. 

Gjems-Onstad 1986a - Ole Gjems-Onstad: 
Skattefrihet for undervisning og forskning -
NKS-dommen og ny sktl. § 26 h nr. 2, Skatte
rett 1986 s. 61-92. 

Gjem$·0nstad 1986b . Ole Gjems·Onstad: 
Merverdiavgift og almennyttige institusjoner 
. Del 1, Skatterett 1986 s. 278-323. 

Gjems·Onstad 1986c . Ole Gjems.Onstad: 
Merverdiavgift og almennyttige institusjoner 

Del 2, Skatterett 1986 s. 278.:323. 
Gjems·Onstad/Thammesen 1987 Ole 

Gjems·Onstad og Gøsta Thommesen: Arveav· 
gift og alrnennyttige institusjoner, Skatterett 
1987 s. 226-58. 

Gjems·Onstad/Thommesen 1988 Ole 
Gjems-Onstad og Gøsta Thommescn: ·Eien· 
domsskatt og almennyttige institusjoner, 
Skatterett 1988 s. 77·109. 

Hansmann 1987a · Henry Hansmann: Eco· 
nomic Theories of Nonprofit Organizations, i 
Walter W. Powell: The Nonprofit Sector, A 
Research Handbook, New Haven 1987, s. 
27 -42. 

Hansmann 1987b · Henry Hansmann: The 
Evolution of the Law of Non profil Organizati
ons, i The Constitution and the Independent 
Sector, 1987 Spring Research Forum, Working 
Papers, Independent Sector 1987, s. 17·26. -

Hansmann 1988 - Henry Hansmann: The 
Two Independent Sectors, Looking Forward 
to the Year 2000: Public Policy and Philanth
ropy, Spring Research Forum, Working 
Papers, Independent Sector 1988, s. 15·24. 

Harboe 1982 - Einar Harboe: Arveavgift, 
Oslo 1982. 

Ha rboe 1984 - Einar Harboe: Eiendomsskat· 
leloven. Oslo 1984. 

Koch 1984 ·Sverre E. Koch: Skatt og idrett 
i Gunnar M. Kjenner (red.): Idrett og jus, Oslo 
1984 s. 277·90. 

Kommentarutgaven Skattelo1'en 1988 -
Skatteloven. Kommentarutgave 1988. Oslo 
1988. Ved Sven Rune Greni, Jan Syversen og 
Kristian Trosvik. Oslo 1984. 

Kot!er/Andreasen 1987 - Philip Koller og 
Alan R. Andreasen: Strategic Marketing for 
Nonprotit Organizations, 3rd. ed. Prentice 
Hall, Englewood Cliffs 1987. 

Løvaas 1982 - Sverre Løvaas: Omregistre· 
ringsavg·iften, Skatterett 1982 s. 232·42. 

Martinsen 1987 ·Oddvar Martinsen: Overfø
ringer meJlom organisasjonene og det offent
lige. Utvikling og utprøving av analysemodel· 
ler for et nettooverføringsbegTep. Skatterett 
1987 s. 152-74. 

Michelet 1981 · C.F. Michelet: Skattefrie 
sammenslutninger. Oslo 1981. 

Refsland Kommentarutgaven Del 1 1985 • 
Thor Refsland: Merverdiavgiftsloven med 
kommentarer, Del 1, 3. utg., Oslo 1985. 

Skattevurderingsgruppen Skattevu r-
deringsgruppen for idrett, oppnevnt årsskiftet 
1977178. Tre delinnstillinger: «Den skattemes
sige behandling av bilordmnger i norsk idrett» 
av 11. april 1978 (Se Sk nr. 19/1978, Utv. 1978 
s. 390), «Idrettsorganisasjonenes inntekter» av 
23. april 1979 og «Inntektene til idrettsutøve· 
re, trenere, tillitsmenn og dommere (teknisk 
personell)» av 30. juni 1982. 

Tank 1984 - Yngvar Tank: Arveavgiftslov
givningen med kommentar, 3. utg. ved Mikael 
Hellevik, Oslo 1984. 

Thomle 1932 · J. E. Thomle: Arveavgiften, 
2. utg., Oslo 1932. 

Aarbakke 1987 - Magnus Aarbakke: Skatt 
på inntekt, 3. utg., Oslo 1987. 

Forkortelser juridiske publikasjoner 
Forkortelser for lover er angitt i teksten. 

LoR - Lov og Rett 
Rt. · Norsk Retstidende 
Utv,~ Dommer, uttalelser m.v. i skattesaker 
og skattespørsmål 
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Vedlegg Ill 

Enkelte sider ved de frivillige organisasjonenes virksomhet i andre land 

Forord 

Utvalget har gjennom henvendelser til nors
ke ambassader i en rekke land samlet inn 
n1ateriale om frivillige allmennyttige organi~ 
sasjoners arbeidsområder og -vilkår i andre 
land. 

Materialet har imidlertid ikke vært godt nok 
til å gi grunnlag for en generell framstilling 
av frivillige organisasjoner i land det er natur~ 
lig og interessant å sammenligne med Norge. 

Utvalget har ikke hatt kapasitet til å fremskaf
fe annet materiale. 

For å få et inntrykk av hvilken rolle frivilli
ge organisasjoner spiJler på noen områder i 
enkelte andre land, legger utvalget i dette 
vedlegget fram en rapport fra en studietur i 
England og Nederland 22.-27. mars 1987 og 
en kortfattet framstilling av private utdan
ningsinsutusjoner i internasjonalt perspektiv. 

1 Rapport fra studietur til England og Nederland 22.-27. mars 1987 

1.1 INNLEDNING 
Arbeidsutvalgets medlemmer (unntatt Fr. 

Mellbye som måtte melde forfall) og sekretær 
foretok i tiden 22.-27. mars 1987 en studietur 
til England og Nederland i forbindelse med 
utvalgets arbeid. Vi vil nedenfor for hvert av 
landene først gi en beskrivelse av de generelle 
inntrykk og refleksjoner vi sitter igjen med 
etter våre samtaler. Deretter gis en kort be
skrivelse av de enkelte organisasjoner m.v. vi 
besøkte. Vi har imidlertid ikke intensjoner om 
å gi en total oversikt over «tredje sektor~~ i dis
se landene, til det er materien for komplisert 
og uoversiktlig. 

1.2 GENERELT INNTRYKK AV TREDJE 
SEKTORS POSISJON I ENGLAND 

1.2.1 Det historiske og ideologiske grunnlag 
De frivillige organisasjoner synes generelt å 

ha en betydelig posisjon og good-will i det 
engelske samfunn. Dette har lange tradisjo
ner, dels som klruisisk veldedighet i et land 
med store sosiale forskjeller. I nyere tid (fra 
1960·tallet) har frivillighetssektoren fått med
vind pga. økt oppmerksomhet mot nødven
digheten og ønskeligheten av frivillig innsats 
selv i en moderne velferdsstat. Økt vekt på 
egenorganisering og selvhjelpsgrupper fra 
1970-tallet og økende sosiale problemer med 
større arbeidsledighet m.v. har ytterligere lagt 
grunnlag for vekst i tredje sektor. 

De totale statlige bevilgninger til frivilli
ge organisasjoner synes å ha økt betrakteJig 

den senere tid. Flere organisasjoner i r:ngland 
hevdet imidlertid at regjeringens erklærte 
politikk om å bedre organisasjonenes arbeids
betingelser måtte ses i san1menheng med 
generelt stran1rne offentlige utgiftsrammer og 
nedbygg-ing av velferdsstaten. F.eks. ble det 
fra enkelte hevdet at regjeringene de senere 
år bevisst brukte organisasjonene som ledd i 
sine politiske markeringer1 og det ble påstått 
at det i forhold til tredje sektor hadde skjedd 
en sentralisering i finansieringen og i viktige 
beslutningsprosesser. I National Council for 
Voluntary Organisations ble det hevdet at ca. 
80 pst. av de totale offentlige overføringer til 
frivillige organisasjoner tidligere kom fra re
gionale og lokale myndigheter, mot kun ca. 
40 pst. nå. Hovedårsaken til dette er imidlertid 
å finne i den hovedsaklig statlige finansierin
gen av arbeidsledighetsprogrammene, 
communityprogrammer osv. (diverse syssel
settingstiltak, nærmiljø- og husbyggingspro
grammer, byfornyelse m~v). Fordelingen av 
statlige tnidler til disse større programmene, 
hvor organisasjonene spiller en viktig· ro1le, 
skjer delvis gjennom den s,k. Manpower Ser~ 
vices Commission. 

Etableringen av disse statlige programmer 
og bruken av dels nystartede organisasjoner 
til å arbeide med disse spørsmål, synes i noen 
grad å ha skapt konflikter ift. de mere tradisjo
nelle organisasjonene. Sistnevnte ga uttrykk 
for at myndighetene gjennom disse tiltak skaf
fet billig arbeidskraft til oppgaver som 
normalt hadde/burde vært utført av vanlig 
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lønnet arbeidskraft. Dette skapte også proble· 
mer ift. profesjonene og fagforeningene. Det 
ble også hevdet at denne politikken ga myn· 
dighetene økt innt1ytelse over organisasjone
ne, og at hensikten med disse økte statlige 
bevilgninger ikke var å støtte tredje sektor 
som sådan, men bidra til løsningen av offent
lige oppgaver. 

Organisasjonenes holdning til sentralmyn
dighetenes politikk overfor tredje sektor 
varierte imidlertid, og reflekterte nok i noen 
grad ulike politiske preferanser. Således kan 
det være grunn til å anta at sentraliseringen 
i finansieringen av organisasjonene har skjedd 
uavhengig av regjeringens politiske basis. I 
relasjon til de lokale myndigheter lot det til 
at organisasjonslivets rammebetingelser ikke 
hadde endret seg vesentlig (dog lokale varia
sjoner), her hadde imidlertid knappe budsjet
trammer de siste år skapt problemer for en 
del organisasjoner. 

1.2.2 Det finansielle grunnlag 
Bare deler av arbeidet i de frivillige organi

sasjonene er ubetalt. Midlene til drift av 
organisasjonene og betaling av lønnet arbeids· 
kraft kommer som i Norge fra mange kilder, 
som private gaver/bidrag, genere11e overførin
ger fra lokale og sentrale myndigheter, offent
lige bevilgninger til spesielle programmer, 
egeninntekter av ulike slag (kontingenter, 
innsamlinger, salg) osv. Relativt betydelige 
beløp stilles til disposisjon gjennom skattefor
delene i den s.k. charityordningen. Denne 
innebærer at allmennyttige organisasjoner kan 
gis status som charity, hvilket kvalifiserer til 
skattemessige fordeler for giverne (skattefra
drag) såvel som for mottakerne (slipper 
diverse direkte skatter, men ikke mva./øvrige 
indirekte skatter). Dette er en gammel ord· 
ning. The Charity Commissioners har full· 
makt (inappellabel) til å gi (evt. trekke 
tilbake) slik charitystatus, dersom organisasjo
nen tilfredsstiller lovverkets krav om allmen
nyttige (eksklusive politiske) formål som er 
definert som 

bekjempelse av fattigdom 
høyning av utdanningsnivået 
fremme av religionen 
andre allmennyttige formål. 
«Andre allmennyttige formål» defineres 

gjerne liberalt (miljøvern m.v.), men flere or
ganisasjoner uttrykte misnøye med konkrete 
avgjørelser av The Charity Commissioners, f. 
eks. at fremtne av menneskerettigheter ikke 
oppnår slik status, i motsetning til f.eks. orga
nisasjoner som arbeider mot rasisme. 

Det er nå nærmere 160 000 organisasjoner 
med charity status, og den årlige tilvekst er 
ca. 4 000 nye charilies pr. år. 

Det har ikke vært mulig å få oversikt over 
den totale finansiering av virksomheten 1 og 
den relative fordeling på ulike inntektskilder. 
Som nevnt ser det ut til at de statlige bevilg
ninger blant annet pga. arbeidsledighetspro
grammer o.l. øker sterkere enn de lokale 
overføringer. Ifølge Håkon Lorentzen (INAS
notat 87:7) var den offentlige finansiering av 
frivillige organisasioner i England i 1984 om· 
trent slik: 

Direkte (generell) over
føring fra 5 viktigste 
departementer ca. 90 mill. pund 
Departementsbevilg-
ninger til særskilte 
statlige prognmmer 
(inkl. bausing ass.) ca. 1 500 mill. pund 
Overføringer fra lokale 
myndigheter ca. 350 mill. pund 
Hertil kommer meget betydelige midler fra 

charityordningen samt organisasjonenes 
egenfinansiering som vi ikke har oversikt 
over. Videre nevnes at betydelige midler (ca. 
377 mill. pund i 1985) blir fordelt til allmen
nyttige formål gjennom oppsamlede fonds i 
s.k. trusts. Det presiseres at det må tas for
behold om ovennevnte tallmateriale, spesielt 
hva angår de lokale bevilgninger. Tall for 
omfanget av de statlige bevilgninger synes 
imidlertid å stemme relativt godt med annet 
tallmateriale. 

Charityordningen har som nevnt skattemes
sig betydning for giverne og mottakerne. Det 
er imidlertid ikke tradisjon i England som i 
USA med store skattefradrag for gaver til or
ganisasjoner fra privatpersoner (lønnstakere). 
Fra april 1987 er imidlertid innført en lett 
praktiserbar ordning der lønnstakere i privat 
såvel som offentlig virksomhet gjennom ar
beidsgiveren («payroll-giving") kan gi inntil 
120 pund pr. år med skattefritak til allmennyt. 
tige formål eller organisasjoner som giveren 
bestemmer. Det ble opplyst at det var politisk 
enighet i England om denne nye ordningen. 
som enkelte forventet ville gi betydelige beløp 
(over 100 mill. pund årlig) i løpet av kort tid. 

1.3 ENKELTE FORVALTNINGSORGANER 
OG FRIVILLIGE ORGANISASJONER I 
ENGLAND 

1.3.1 Voluntary Services Unit (VSU) i Home 
Office 

VSU er en administrativ enhet i Home Offi· 
ce (Innenriks- departementet) opprettet i 
1973, som har fire hovedoppgaver: 

fungere som bindeledd mellom organisasjo
nene og departementene 
være felles koordineringsledd for ulike de
partementer i sentraladministrasjon overfor 
den frivillige sektor 
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stimulere til bruk av frivillige organisasjo
ner og oppmuntre organisasjonene til 
samarbeid og koordinering seg i mellom 
finansiere tiltak som ikke naturlig støttes i 
andre departementer (sektorovergripende). 
Representanter for VSU hevdet selv at det 

særlig var de Lo siste funksjonene som ble 
ivaretatt. Koordineringsrollen var imidlertid 
vanskeligere, og de øvrige departementer pas
set på å holde kontakt med 'sine» organisasjo
ner uten medvirkning fra VSU. Dette ble også 
understreket av andre, f.eks. National Council 
for Voluntary Organisations (NCVO). 

Omfanget av bevilgninger til nasjonale or
ganisasjoner/paraplyorganisasjoner fra VSU 
var i 1985/86 vel 18 mill pund. 

1.3.2 Department of Health and Social Secu
rity 

Departementet gir økonomisk støtte til ge
nerelle paraplyorganisasjoner på nasjonalpla
net som arbeider innen helse- og sosialsekto
ren (f.eks. NCVO), dels til lokale organisasjo
ner eller prosjekter som gjennom nye ideer 
og utradisjonelle metoder kan ha nasjonal in

teresse. 
I 1985/86 ble overført ca. 32 mill.pund til 

slike nasjonale og lokale organisasjoner/pro
sjekter. Departementets overføringer dekker 
gjerne 10-20 pst. av de nasjonale organisasjo
nenes administrasjonskostnader, men dette 
varierer betydelig (meget sjelden over 50 pst.). 
Det er de senere år lagt økende vekt på organi
sasjonenes egenfinansiering. 

Det ble gitt uttrykk for tendenser til stivhet 
i tildelingssystemet. Fikk en organisasjon først 
midler, var det vanskelig å få organisasjonen 
ut av budsjettet igjen. Den politiske ledelse la 
ulik vekt på ulike organisasjoner, de hadde 
ofte preferanser med favorisering av «sine» 
organisasjoner. 

Som ledd i myndighetenes generelle poli
tikk med å deinstitusjonalisere klientene og 
overføre disse til åpen (informal) omsorg, ga 
departementet som fagorgan de lokale forvalt
ningsorganer og organisasjonene råd og vei
ledning. De frivillige organisasjonene deltar i 
alle former for åpent omsorgsarbeide. Det ble 
imidlertid i departementet gitt uttrykk for at 
det var tendenser til at arbeidet ble mer og 
mer profesjonalisert, og i retning av betalt ar
beide (paid activities). 

1.3.3 National Council for Voluntary Organi
sations (NCVO) og Councils for Volunta
ry Serv:ice - National Association 
(CVS-NA) 

NCVO er den største og absolutt viktigste 
paraplyoi·ganisasjon for frivillighetssektoren i 
England med ca. 530 medlemmer og forbin-

deise med nær 200 lokale CVS (gjen nom 
CVS-NA). NCVO fungerer som hovedorganet 
for kontakt mellom frivillighetssektoren, sen
trale og lokale myndigheter og den private 
sektor. NCVO har over !50 ansatte, og om
kring 50 pst. av inntektene kom fra offentlige 
overføringer, 

NCVO dekker i prinsippet alle sektorer, 
men har sin opprinnelse og hovedinnsats i 
sosialsektoren (vidt definert). Organisasjonen 
har tre hovedoppgaver: 

øke engasjementet i sosia1e spørsmål m.v. 
ivareta organisasjonenes interesser og uav
hengighet 
virke som et ressurssenter for frivillige orga
nisasjoner. 
NCVO arbeider både med å etablere nye 

organisasjoner og utvide arbeidsområdet til 
eksisterende. Eksempel på sistnevnte er ar
beidsoppgaver ifm. arbeidsledigheten. 

NCVO legger stor vekt på arbeidet med or
ganisasjonenes generelle arbeidsbetingelser/ 
rammebetingelser og deres evne til å bevare 
sin autonomi. F.eks. var de i noen grad skep
tisk til regjeringens holdning til frivillighets
sektoren. De var også sterkt bekymret for 
regjeringens tiltak for å redusere lokale myn. 
dighetcrs budsjetter, hvilket gikk ul over 
deres evne til å støtte organisasjonene. På den 
annen side hadde nåværende regjering løsnet 
på visse deler av arbeidsgiverlovgivningen 
som tidligere hadde skapt problemer for orga
nisasjonsvirksomheten. 

Også lokalt ble det lagt vekt på organisasjo
nenes uavhengighet, men NCVO ga samtidig 
uttrykk for ønske om mer aktiv og effektiv 
rnedvirkning fra organisasjonene i den lokale 
planleggings- prosessen, f.eks. ved mer forma
lisert deltakelse i joint planning eller joint 
consultative committees på områder der orga
nisasjonene arbeidet. I dag er det store lokale 
variasjoner i hvor tett og formalisert sa1nar
beidet er mellom myndighetene og organisa
sjonene. 

Som ressurssenter tilbyr NCVO assistanse 
til organisasjoner og bedrifter mv. i skatte- og 
finansieringsspørsmål, driver juridisk rådgiv
ning, faglig og organisasjonsmessig veiled
ning, publikasjonsvirksomhet/utadrettet 
informasjon osv, De ga ellers uttrykk for at 
forskningen omkring frivillige organisasjoner 
var utilstrekkelig, og at dette nå skulle priori
teres. 

CVS-NA er en integrert del av NCVO, og 
fungerer som nasjonalt forum for omkring 200 
lokale Councils for Voluntary Service. De dri
ver informasjons- og rådgivningsvirksomhet i 
prinsipielle og praktiske spørsmål (finansie
ring, organisering, debatterer sosiale spørs
mål) samt opplæringsvirksomhet overfor 
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lokale CVS og oppmuntrer til samarbeid lo
kalt. De lokale CVS er sammensatte organer 
med både organisasjoner og lokale myndighe~ 
ter som medlemmer. Dette gjør at de lokale 
CVS lett kan komme lokalsamfunnets behov 
i møtei ved å bringe sammen organisasjoner 
og lokale myndigheter i «partnerships». Ar
beidsområdene er alle sosiale saker i vid 
forstand. områdeutvikling og alle typer sam· 
funnstjenester. 

1.3.4 The Volunteer Centre 
Senteret ble opprettet som en nasjonal orga

nisasjon i 1973 med siktemål å oppmuntre til 
frivillig arbeid i sosialsektoren. Senteret som 
har over 40 ansatte finansieres i det alt vesent
lige av Home Office (VSU), og konsentrerer 
virksomheten omkring 

opplæring, kurs 
rådgivning, informasjon 
forskning. 
Senteret stimulerer til frivillig. ubetalt ar· 

beid, og organiserer kurs- og opplæringsvirk
somhet for frivillige såvel som for ansatte. Det 
legges stor vekt på å definere forholdet mel
lom betalt og frivillig arbeid i helse- og sosial
sektoren, og det presiseres at det frivillige 
arbeidet bare skal være et supplement og ikke 
alternativ til ordinært betalt arbeid. Dette la 
også NCVO stor vekt på. Det var interessant 
å merke seg at man også gikk inn for frivillig 
(ubetalt) arbeid i offentlige helse- og sosialin
stitusjoner og 1 lavere skoleslag, dog uten 
fortrengsel for betalt arbeid. 

I senteret ble det uttalt noe skepsis til sen
tralmyndighetenes tiltak overfor organisasjo
nene i arbeidsløshetsbekjen1pelsen, idet man 
mente at Manpower Serviees Commission 
egentlig brukte arbeidsledige som dårlig be
talt arbeidskraft. 

Senteret driver forøvrig en ikke ubetydelig 
forsknings- og utredningsvirksomeht. Sente· 
ret har ellers nær kontakt med Councils for 
Voluntary Service (se 3.3) og med de s.k. Lo
cal Development Agencies og Volunteer 
Bureau, som er spredt over hele landet, og 
som mer direkte rekrutterer frivillige til orga
nisasjonene. Også disse driver informasjons
virksomhet m. v. 

1.3.5 Charities Aid Foundation (CAF) og In
ter Phil 

CAF er opprinnelig opprettet av NCVO og 
har til oppgave å drive rådgivning og ta imot 
bidrag fra selskaper og privatpersoner til all
mennyttige formål, og forvalte og fordele 
disse midlene. Dette innebærer en rasjonalise
ring for større bedrifter og givere (som f.eks. 
Marks and Spenccrs, som tilgodeser omkring 
4 000 organisasjoner hvert år med bidrag). 

CAF har således lagt vekt på å ivareta en prak· 
tisk formidlingsfunksjon mellom givere og 
mottakere. Arlig kommer nå inn omkring 25 
mill. pund fra privatpersoner og selskaper, 
men CAF forventer sterk øking etter den nye 
payrollordningen (se 2.2). Organisasjonene 
har ca. 105 ansatte og driver også informa· 
sjons- og forskningsvirksomhet. 

Inter Phil, som er en internasjonal filantro
pisk organisasjon, har til formål å fremme 
filantropisk innsats verden over. Inter Phil har 
tildels nært samarbeid med CAF. 

Det kan synes som om CAF og Inter Phil 
representerer relativt tradisjonelle filantropis
ke holdninger · innsamling av midler til gode 
formål. Andre organisasjoner som f.eks. 
NCVO, The Volunteer Centre og LVSC (se 
3.6) legger derimot større vekt på de frivilllges 
gratis arbeidsinnsats (participation). 

1.3.6 London Voluntary Service Conncil 
(LVSC) 

L VSC er den viktigste paraplyorganisasjon 
for frivillig virksomhet i stor~London, med 
nærmere 180 medlemsorganisasjoner og nær 
40 ansatte. Den arbeider med: 

koordinering av organisasjonenes arbeid 
informasjon, opplæring, kursvirksomhet 
forskning1 spesiahststøtte. 
LVSC arbeider særlig for å bedre bo- og le

veforholdene for arbeidsløse, sterkt utsatte 
grupper og etniske og andre minoriteter. Dette 
omfatter tradisionelt arbeid på helse- og sosi
a1siden såvel som bekjempelse av arbeids1e~ 
dighet ved f.eks. etableringer av Community 
Business, dvs. firmaer eid og kontrollert av 
lokale beboere som skaper sin egen økonomis· 
ke virksomhet. 

Kirken er representert i LVSC, og organisa
sjonen har en relativt radikal politisk profil 
sammenlignet med andre engelske orgamsa
sjoner vi møtte. Den var aktiv i arbeidet mot 
regjeringens nedleggelse av the Greater Lon
don Council (et slags byråd for Stor-London), 
som hadde bevilget betydelige midler til orga
nisasjonene som nå var falt delvis bort. 

1.4 GENERELT INNTRYKK AV TREDJE 
SEKTORS POSISJON I NEDERLAND 

1.4.1 Det historiske og ideologiske grunnlag 
Den historiske bakgrunn for og utviklingen 

av de frivillige organisasjonene i Nederland 
er ikke svært forskjellig fra forholdene i Eng
land. Også i Nederland har frivillig arbeid rike 
tradisjoner, dels som klassisk veldedighet. 
Som i England har organisasjonene fått økt 
oppmerksomhet etter midten av 1960-tal!et, 
som viktig supplement til velferdsstaten og 
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med økt vekt på egenorganisering og selv
hjelpsgrupper av ulike slag. 

Selve organiseringen av det frivillige ar
beidet i Nederland har imidlertid en annen 
tradisjon enn i England og Norge. I Nederland 
har dette tidligere langt på vei vært organisert 
vertikalt i «søyler», dvs. at ulike kirkesamfunn 
(protestanter, katolikker etc.), fagbevegelsen 
osv. har organisert frivillighet blant og for 'si
ne» medlemmer. Denne vertikale organisering 
har medført at ulike grupper har arbeidet for 
de samme saker i samme geografiske om
råder. Dette mønster har imidlertid vært 
under endring de senere år, bl.a. som resultat 
av nye typer selvhjelpsgrupper o.l. som ikke 
har fulgt dette ideologiske, vertikale mønster. 
I Nederland har det derfor de senere år vært 
mange fusjoner innen organisasjonslivet, som 
har resultert i sterkere nasjonale enheter og 
utvisking av «søyletradisjonen,, 

For Englands vedkommende ble nevnt en 
sentralisering i de offentlige bevilgninger de 
senere år, dels som resultat av bekjempelsen 
av arbeidsledigheten. Vi har ikke inntrykk av 
tilsvarende utvikling i Nederland. Tvert om 
bie det understreket at tross betydelig ar
beidsledighet også her, ble det lagt stor vekt 
på desentralisering i forvaltningen og delege
ring av ansvar og beslutningsmyndighet i 
politikken til de 11 provinsene og ca. 800 kom
munene. De sentrale myndigheter har en 
generelt positiv holdning til frivillig arbeid og 
organisasjoner, men understreket lokalfor
valtningens selvstyre og ansvar for utviklin
gen av forholdet. til organisasjonene. De 
sentrale myndigheters bevilgninger var rela
tivt små. Imidlertid har private/frivillige 
organisasjoner en sterk posisjon i f.eks. skole
sektoren, hvor de står ansvarlig for en meget 
betydelig del av virksomhet.en. 

Som i England har den økte arbeidsledighe· 
ten de siste årene (280.000 arbeidsledige i 
1979, 830.000 i 1984) skapt et nytt «marked' 
for frivillig arbeid. Et spesielt fremtredende 
trekk i Nederland er de nye typer organisasjo
ner eller arbeidssentre som rekrutterer ar
beidsledige som er interessert i jobb-erfaring, 
med siktemål å gå inn i ordinært betalt arbeid 
senere. Dette kalles også «Unwaged labour», 
Dette har fått et meget betydelig omfang de 
senere år, og har som i England skapt spen
ning ift. mindre næringsdrivende, profesjone
ne og ikke minst fagbevegelsen som ser sine 
posisjoner truet. 

Det later til å være økende problemer med 
å skille mellom frivillig arbeid, andre former 
for ubetalt arbeid og ordinært betalt arbeid. 
Med økt bruk av frivillige og økt tjenestebe
hov f.eks. i helse- og sosialsektoren, øker også 
kravene til de frivillige arbeiderne mht. til· 
gjengelighet, regularitet, erfaring osv. 

Som følge av denne utviklingen er det frem
met lovforslag som tar sikte på å trekke opp 
grenser for på hvilke områder og for hvilke 
arbeidsoppgaver ubetalt arbeid av arbeidsløse 
skal tillates I ikke tillates. Dette gjelder først 
og fremst arbeidsmulighetene for arbeidsløse 
som mottar ledighetstrygd. Utfallet av dette 
synes uvisst i dag. Temaet er som nevnt meR 
get kontroversielt, og mange organisasjoner 
synes å frykte en lovmessig innsnevring av 
adgangen for deres medlemmer til frivillig 
(ubetalt) arbeid. Andre legger stor vekt på å 
tilby aktiviteter som ikke kan virke konkurre
rende mot vanlig profesjonell/kommersiell 
virksomhet. I følge lovforslaget skal det eta
bleres regionale kontrollkommisjoner som får 
til oppgave å sjekke at det frivillige (ubetalte) 
arbeidet blant arbeidsledige ikke erstatter be
talt arbeid, at det ikke oppstår urimelige 
konkurransevridninger etc. 

1.4.2. Det finansielle grunnlag 
Det har vært vanskelig å få oversikt over 

finansieringen av organisasjonene i Neder~ 

land. Det synes imidlertid å være relativt få 
skatteprivilegier for frivillige organisasjoner. 
Bidrag til allmennyttige frivillige organisasjo
ner gis imidlertid med skattefradrag for 
privatpersoner opp til et visst beløp, omkring 
400-500 gylden (ca. 1.500 kroner). Dessuten 
kan frivillige arbeidere motta 600 gylden pr. 
år (ca. 2.000 kroner) som refusjon for utgifter 
uten at dette blir skattepliktig. Ut over dette 
ble det ikke opplyst om andre skattefordeler 
for frivillig arbeid I organisasjoner av direkte 
eller indirekte natur. 

Av den eksterne finansiering dominerer 
overføringene fra lokalforvaltningen. Det er 
et lokalt ansvar for ivaretakelse av sosiale veln 
ferdsordninger av ulike slag, og svært ofte 
blir oppgavene ivaretatt av organisasjoner 
med fast ansatt personale. Det offentlige dek· 
ker da 95-100% av utgiftene. 

1.5 ENKELTE FORVALTNINGSORGANER 
OG FRIVILLIGE ORGANISASJONER I 
NEDERLAND 

1.5.1 Ministry of Welfare, Health and Cultu
ral Affairs 

Departementet har ansvar for koordinerinn 
gen av regjeringens politikk overfor frivillig
hetssektoren. Som følge av økt interesse for 
de frivillige organisasjonene og deres arbeid 
ble det i 1979 under dette departement oppret
tet en «lnterministerial Committee on Volun
tary Work Policy» der syv departementer er 
representert, som skulle rapportere til regje
ringen om saksforhold i tredje sektor som var 
politisk relevant. Denne tverrdepartementale 
komite har senere (1980-1982) publisert tre 
rapporter om forskjellige viktige aspekter ved 
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organisasjonenes rammebetingelser og arbeids· 
vilkår m.v. 

De gode intensjoner om bedre arbeidsvilkår 
møter imidlertid motstand i praktisk politikk 
på grunn av de problematiske relasjonene til 
det lønnete arbeidsliv, samt stramme offent· 
lige utgiftsrammer. Departementsrepresent· 
antene ga uttrykk for at man sentralt hadde 
relativt få virkemidler i dag for å stimulere 
det frivillige organisasjonsliv. Pga. utstrakt 
lokalt selvstyre kan sentralmyndighetene bare 
indirekte påvirke lokalsamfunnets holdning 
til frivillig arbeid. Dette medfører også store 
variasjoner i organisasjonenes medvirkning i 
den offentlige planleggingsprosessen lokalt. 

Fra 1977 har departementet hatt midler til 
direkte støtte til organisasjoner og tiltak som 
fremmer arbeidet i tredje sektor, denne var i 
1985 på 5,7 mill. gylden (knapt 20 mill. kro· 
ner). Bevilgningen gikk i det vesentlige til 
generell støtte og prosjektstøtte i nasjonale 
organisasjoner, dessuten til en del lokale vo· 
lunteer centres. Foruten slik økonomisk støtte 
til nasjonale organisasjoner I lokale organisa· 
sjoner med prosjekter av nasjonal interesse, 
ser departementet det som viktig å formulere 
nasjonale mål og fungere som «think·tank» 
(ressurssenter) for frivillighetssektoren og på· 
virke forvaltningen og opinionen med sikte
mål å skape en gunstig atmosfære for 
organisasjonene. 

1.5.2 Platform Vrijwilligerswerk (The Plat· 
form for Volunteer Work in the Nether· 
lands) 

Organisasjonen er en mindre nasjonal in
formasjons· og samarbeidsenhet (I 112 ansat· 
te) for frivillighetssektoren i Nederland (ca. 
30 medlemsorganisasjoner). De inngår også i 
internasjonalt samarbeide og utgir tidsskriftet 
«Volonteurope» som omfatter frivillighetssek
toren i EF. 

1.5.3 Landelijke Vereniging van Vrijwilli
gerscentrales • L VV (National Associa· 
tion of Volunteer Bureau) 

De s.k. Volunteer Bureau (VB) er av relativt 
ny dato (fra ca. 1975), men finnes nå spredt 
over hele landet. Deres hovedoppgaver er å: 

være lokal formidlingssentral mellom de 
som ønsker å arbeide frivillig og de som 
trenger assistanse 
støtte frivillig arbeid generelt gjennom in· 
formasjonsvirksomhet, kursvirksomhet o.l. 
støtte prosjekter av ulike slag. 
140 VB var i 1985 tilsluttet L VV som altså 

er en nasjonal interesseorganisasjon og parap
lyenhet for VB, med bl.a. følgende arbeids· 
oppgaver: 
- informasjonssentral 

rådgivning 
samhandlingspartner med offentlige myn· 
digheter1 fagforeninger osv. 
konferansevirksomhet, skolering, utdanning 
forskning 
PR-virksomhet. 
Også L VV har en relativt liten stab ( 4 persa· 

ner), og støttes av Ministry of Welfare, Health 
and Cultural Affairs og Ministry of Social Af· 
fairs and Employment. LVV var særlig 
opptatt av arbeidslivets motstand mot bruk 
av arbeidsløse i frivillig arbeid, og uttrykte 
misnøye med det lovforslag (regulering av fri· 
villig arbeid) som er nevnt foran. Regulering 
på området ble imidlertid ansett som nødven· 
dig, og man påpekte det dilemma som eksi· 
sterte mellom hensynet til bevaring av 
arbeidsplasser og hensynet til å kunne gi fri· 
villige relevante tilbud. 

1.5.4 Landelijk Steunpunt Vrijwilligerswerk 
- LSW (The National Centre for Volun· 
teer Work) (Utenom det opprinnelige 
program) 

LSW er en nasjonal organisasjon etablert i 
1976 til støtte for og utvikling av frivillig ar· 
beid. Organisasjonen har 14 ansatte på deltid, 
og støttes av Ministry of Welfare, Health and 
Cultural Affairs. De arbeider både for de mer 
tradisjonelle organisasjonene og de nyere for· 
mer for frivillig arbeid. 

Deres viktigste arbeidsoppgave er å være 
en informasjonssentral for frivillig arbeid, 
med rådgivning, PR, utgivelse av publikasjo· 
ner, forskning og utvikling. I sin informasjons· 
virksomhet (generell informasjon, kampanjer, 
appeller osv.) la de stor vekt på bruk av nye 
medier, tilgang til tekst· TV osv. De arbeider 
nært sammen med LVV og har lagt mye ar· 
beid i å håndtere problemene som frivillige 
og ubetalte arbeidsløse kan møte overfor pro· 
fesjonene, fagforeningene og mindre nærings
drivende. De hevdet at undersøkelser hadde 
vist at det ikke var generelt grunnlag for på· 
standene i den offentlige debatt om at ubetalte 
frivillige hadde overtatt arbeidsoppgaver som 
tidligere ble utført av ansatte. Som særskilte 
arbeidsoppgaver la de nå vekt på å fjerne re· 
striksjoner på frivillig arbeid, få til bedre 
ordninger med utgiftsrefusjon for frivillige 
samt få etablert forsikringsordninger for frivil· 
lige. 

1.5.5 Vrijwilligerscentrale Amsterdam og 
Ruildienstproject •Over en Weer• 

Frivillighetssentralen i Amsterdam/Ruildi· 
enstproject «Over en Weer» har 2 ansatte 
(pluss frivillige) og finansieres vesentlig av 
kommunen. De arbeider med formidling av 
tjenester (echange of services), bl.a. med pro· 
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sjekte\ <Tit for tat». Her utveksles tjenester, 
ikke nødvendigvis mellom to personer, men i 
kjeder. I prinsippet skal man unngå å tilby 
tjenester som kan I skal gjøres av profesjonel~ 
le, og av hensyn til det ordinære arbeidsmar
ked er man varsom med å komme i 
konkurranseposisjon med etablerte økonomis
ke interesser. Dette skjer imidlertid i en del 
tilfeller, f.eks. ifm. etablering av small scale 
businesses for arbeidsledige (enkle tjenester 
uten krav til profesjonell kompetanse). 

I tillegg til at folk yter hverandre tjenester 
uten betaling, blir de kjent med hverandre. 
Også denne sosiale kontakt er viktig for ar
beidsledige som lett taper de sosiale kontakt
nett som folk i arbeid har. Senteret skilte 
nettopp mellom to typer arbeidsledige som 
var deres klienter: 
a. arbeidsledige som har gitt opp håp om fast 

arbeid, men som likevel deltar for å ha sosi
al kontakt og en strukturert tilværelse 

b. arbeidsledige som reelt er på jakt etter ar· 
beid, og som ønsker den jobb-trening slik 
frivillig virksomhet kan gi. 

Prosjektet «Over en Weer• arbeider på indi
vidplanet, mens Vrijwilligercentrale arbeider 
med andre frivi1lige organisasjoner. «Over en 
Weer«-prosjektet var bare et halvt år gam
melt, men foreløpig kan det synes som om 
resultatet var magert ift. ressursinnsatsen. 
Muligens skyldes dette startvansker. 

1.5.6 Gildeprojeet Amsterdam 
Dette er en organisasjon av frivillige eldre 

(over 50 år) som tilbyr hverandre tjenester, 
kunnskap samt diverse former for hobbyvirk
somhet. Kontaktfunksjonen var like viktig 
som selve tjenesteformidlingen. Utgiftene til 
drift av senteret (lønns-, trykkeri- og kontorut
gifter), ca. 500.000 kroner årlig, ble dekket av 
kommunen. Det var nå 23 slike Gildeproject 
over hele Nederland. 

1.5.7 Algemene Hulpdienst i Buitenveldert 
Algemene Hulpdienst er en nasjonal foren

ing av 590 nabohjelpsorganisasjoner med ca. 
25.000 frivillige arbeidere, som støttes av Mi
nistry of Welfare, Health and Cultural Affairs. 
Nabohjelpsorganisasjonene utfører oppgaver 
og tjenester som «gode naboer», f.eks. hjelp til 
småjobber, innkjøp, transport til lege, syke
hus, følge til møter I offentlige kontorer, tilsyn 
I sosial kontakt, uteturer, assistanse ved syk~ 
dom, følge barn til skolen, vaktsentral osv. 
Vi besøkte den lokale nabohjelpsorganisasjo· 
nen i Buitenveldert, en bydel med 18.000 
innbyggere i Amsterdam. Her deltok omkring 
150 frivillige (en av de største i landet). Orga
nisasjonen var 5 år gammel, uten kirkelig eller 
fagforeningstilknytning, og den hadde nært 

og tett samarbeid med de lokale offentlige 
myndigheter i helse- og sosialtjenesten. Selv 
om tjenester både ytes av og gis til yngre, var 
det eldre som dominerte. Virksomheten bi
drar til å utsette eller hindre institusjonsinn
leggelse, og bidrar til å opprettholde sosiale 
nettverk. Vi har inntrykk av at senteret mye 
lignet eldresentrene i Norge, men i ennå stør
re grad basert på frivillig (ubetalt) innsats og 
ikke utelukkende begrenset til eldre. 

1.6 AVSLUTTENDE MERKNADER · OPP
SUMMERING 

Både i England og Nederland har frivillig, 
ubetalt arbeid lange tradisjoner. I begge land 
er det også en fornyet interesse for frivillige 
organisasjoner og frivillig arbeid i løpet av sis· 
te 10-20 år, etter at velferdsstatens vekst 
kulminerte omkring 1970. I begge land har 
også en vanskelig økonomisk situasjon og stor 
arbeidsledighet medført at frivillig (ubetalt) 
arbeid lett kommer i konfliktsituasjon med 
profesjonene, fagforeningene og mindre næ
ringsdrivende. I begge land uttrykker organi
sasjonene at de ikke ønsker å gå inn i 
arbeidsoppgaver som har vært utført. av vanlig 
lønnet arbeidskraft. Organisasjonene kommer 
imidlertid lett i et dilemma i skjæringspunktet 
mellom en offentlig sektor som har store fi. 
nansieringsproblemer, fagforeninger m.v. som 
ser sine posisjoner truet og befolkningens be~ 
hov for tjenester (eldrebølge m.v.) som bare 
øker. Dermed blir de også lett en kasteball på 
den politiske arena, uten selv å ønske det. 

Dette problem skal likevel ikke overskygge 
det forhold at den allmene interessen for og 
omfanget av ubetalt arbeid synes å øke i begge 
land. Dels skyldes dette arbeidsledighet og 
redusert vekst I nedskjæring i offentlig sek
tor, dels økt fritid I lavere pensjonsalder og 
generelt positive holdninger til frivillighet. I 
Nederland f.eks. ble det oppgitt et omfang av 
frivillig (ubetalt) arbeid til ca. 565.000 årsverk 
i 1975, 675.000 årsverk i 1980 og 744.000 års
verk i 1985 (i befolkningen 16 år og eldre). 
De arbeidsløse og uføre sto i 1975, 1980 og 
1985 for henholdsvis 6 pst" 16 pst. og 22 pst. 
av dette frivillige arbeidet. 

Av spesiell interesse ellers er det grunn til 
å merke seg de praktiserbare ordninger som 
var etablert for skattefrie gaver til frivillige 
organisasjoner i England, og utviklingen av 
sektorovergripende paraplyorganisasjoner. 
Det betydelige private/organisasjonsmessige 
innslag i f.eks. skolesektoren i Nederland sy
nes heller ikke å ha skapt merkbare politiske 
spenninger slik son1 i Norge. 

I ettertid kan vi se at vi i begge land burde 
ha besøkt en mere «tradisjonell)) frivillig orga-
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nisasjon som sto utenfor de nyere paraplyor
ganisasjoner. Det ville også vært på sin plass 
å besøkt en middels stor kommune i hvert av 
landene, da disse er pålagt viktige oppgaver 1 

helse- og sosial-, skole-, kultursektor osv. og 
er det forvaltningsnivå som mest direkte kom-

mer i kontakt med de tradisjonelle organisa
sjoner finansielt og i konkret oppgaveløsning. 
Knapphet på tid og et stramt møteprogram 
gjorde det imidlertid vanskelig å dekke alle 
dimensjoner i denne mangfoldige og uensarte
de tredje sektor. 

2 Private undervisningsinstitusjoner i et internasjonalt perspektiv 

2.1. UTVIKLINGEN AV IKKE-OFFENT· 
LIGE GRUNN· OG VIDEREGÅENDE 
SKOLER I EUROPA 

I en rekke land har en hatt behov for å skil
le mellom private skoler som mottar offentlig 
støtte, og private skoler som ikke mottar of
fentlig støtte. Betegnelsen •ikke offentlige 
skoler» er innført for private skoler som motw 
tar offentlig støtte, mens •private skoler» 
brukes om skoler som ikke får slik støtte. Vi 
har ikke en slik tilsvarende språkbruk i Nor
ge, men siden tilgjengelige beskrivelser fra 
andre land ofte klassifiserer skolene på denne 
måten, vil vi innføre denne begrepsbruken for 
dette kapitlet. 

Innslaget av ikke-offentlige skoler varierer 
sterkt fra land til land, men er til dels betyde
lig høyere enn i Norge. 

De ikke-offentlige skolene er av mange uli
ke slag. Det dominerende innslaget er imid
lertid skoler som har et spesielt religiøst 
innhold. De offentlige skolene ble derfor ofte 
opprettet som et alternativ til de konfesjons
bundne skolene. 

En del skoler drives som forretningsforeta
gende, særlig yrkesrettede skoler på gymnas
trinnet. De utgjør imidlertid en liten del av 
de ikke-offentlige skolene. Det samme gjelder 
skoler som skiller seg ut ved en særskilt form 
for pedagogikk. Tallmessig utgjør de et lite 
innslag, men de tyske Waldorf-skolene (Stei
ner-skoler) og de danske «friskolene» spiller 
en viss rolle. Endelig finnes det skoler som 
er orientert mot et spesielt betalingsdyktig 
klientell. Her er det særlig de engelske •pub
lic schools• som peker seg ut, men slike skoler 
finnes også i mindre utstrekning i andre land. 

Spesielt i den katolske delen av Europa 
vokste det offentlige skoleverket fram som en 
motvekt mot et kirkestyrt skolesystem. Kon
flikten mellom stat og kirke om skolesystemet 
foregikk i de fleste land ved århundreskiftet, 
men i Spania er denne konflikten av ny dato, 
og i Irland er kirken fremdeles dominerende 
når det gjelder videregående skole. 

Først i årene etter krigen har de religiøse 
skolene fått offentlig støtte i Frankrike og 

Belgia. Italia og Hellas nekter fremdeles 
offentlig støtte til skoler som er opprettet på 
religiøst grunnlag. 

I land som Storbritannia, Nederland og 
Tyskland er befolkningens fordeling på ulike 
religioner en hovedbegrunnelse for at det of
fentlige skolesystemet religiøst sett skal være 
nøytralt. Nederland og Tyskland gir imidlertid 
økonomisk støtte til skoler med et religiøst 
grunnlag, og i Nederland er skolesystemet 
delt i et katolsk, et protestantisk og et nøy
tralt system som økonomisk stilles likt. I 
Storbritannia støttes ikke private skoler, men 
elever og studenter mottar støtte som kan 
nyttes til betaling av skolepenger ved private 
institusjoner. 

Ikke-offentlige skoler underkastes ofte 
strenge offentlige reguleringer. Graden av sli
ke reguleringer er ikke nødvendigvis knyttet 
til offentlig finansiering. Italia har f.eks. stren
ge regler for godkjenning av private skoler, 
selv om det ikke gis statsstøtte til dem. Vest
Tyskland og Frankrike har også strenge 
bestemmelser som betingelse for statsstøtte, 
og for godkjenning av de eksamener som av" 
legges. I Nederland er samordningen mellom 
de tre skolesystemer så nær at de kan opp· 
fattes som deler av et samlet offentlig system. 
Storbritannia har en annen tradisjon, i det 
skolesystemet tradisjonelt ikke er særlig gjen
stand for offentlig kontroll. 

Det er karakteristisk for de ikke-offentlige 
skoler i Europa at de ikke utmerker seg ved 
større ressurser eller høyere kvalitet enn de 
offentlige skolene. Ofte må de greie seg med 
mindre ressurser. Bortsett fra de britiske 
«public schools» er typiske overklasseskoler 
forholdsvis sjeldne. I Tyskland er det f.eks. 
en betingelse for offentlig støtte til en ikke
offentlig skole at den ikke foretar noen sosial 
utvelging av sine elever. Det finnes imidlertid 
ikke noe forbud i Europa mot eliteskoler hvor 
velstående foreldre betaler hva skolegangen 
koster, og et visst innslag av slike skoler fin
nes i de fleste land. 

I Sverige er det tilstrekkelig for at en privat
skole skal kunne godkjennes at skolen sosialt 
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og faglig er på høyde med de offentlige skole
ne. De kommunale skolestyrene godkjenner 
skolene etter søknad. Avslag kan ankes inn for 
Undervisningsdepartementet. Kravene som 
må oppfylles for å være berettiget til økono
misk støtte går imidlertid ut over vilkårene for 
godkjenning. For å få statsbidrag må skolene 
ikke bare være på høyde med de offentlige 
skolene, de må også tilføre verdier ut over det 
de allmenne skolene representerer. Søknad 
om statlig økonomisk bidrag må sendes Un
dervisningsdepartementet senest 16 mnd før 
støtten forventes utbetalt. Regjeringen fastsel· 
ter hvert år støttens størrelse. I den offentlige 
grunnskolen var bidraget for skoleåret 1986-87 
i gjennomsnitt Skr. 26.600 pr. elev. Den stat
lige støtten til private grunnskoler var i 
gjennomsnitt kr. 7000 pr. elev. I tillegg til det 
statlige bidraget yter en del kommuner støtte 
til privatskolene i form av læremidler og sko· 
lemåltider. (Kilde for opplysninger om privat
skolene i Sverige er Undervisningsdeparte~ 
mentet, Stch.) 

I Danmark omfatter grunnskolen 1. til 10. 
klassetrinn, samt det pedagogiske tilbudet for 
6-åringer som gis i barnehagene. For private 
grunnskoler gjelder det at de skal være selvei
ende og gi et undervisningstilbud som svarer 
til det offentlige tilbudet. Det er også et krav 
at det tilsammen må være minst være 28 ele
ver i klassetrinnene I· 7. Bygningene under· 
visningen gis i må godkjennes av kommunale 
myndigheter. Undervisningsdepartementet 
godkjenner egentlig ikke private grunnskoler, 
i stedet forutsettes det at eierne selv garante
rer for at undervisning og lærerkompetanse 
følger fastsatte normer. 

Staten gir støtte til leie av bygninger og til 
renteutgifter etter fastsatte normer. Eierne av 
en skole kan også i prinsippet søke om støtte 
til kjøp av bygninger. Denne støtten har en 
totalramme på 12 millioner kroner. Venteti
den på støtte til kjøp av skolebygninger er 
imidlertid for tiden 12 år fra søknad innleve
res, slik at det i praksis ikke gis støtte til nye 
søkere. 

I forhold til en ramme av timer som fastset
tes av Undervisningsdepartementet får de 
danske privatskolene refundert 85% av skole
nes utgifter. Det forutsettes at skolene selv 
skal stille til rådighet minimum Dkr. 2.400 pr. 
elev pr år, som enten skal dekkes av skolene 
direkte eller gjennom skolepenger. I praksis 
er dette beløpet sammen med statsstøtten for 
la>i til å dekke skolenes utgifter. De private 
grunnskolene har derfor innført skolepenger 
som varierer mellom Dkr. 300 og 600 pr. elev 
pr. måned. 

Driften av en dansk privatskole er sterkt 
knyttet til en "krets" som utgjøres av barnas 

foreldre. Foreldrekretsen skal ha flertall i alle 
styrende organer på skolen. Selv om en skole 
har utspring i en organisasjon med f.eks. et 
bestemt livssyn eller et spesielt pedagogisk 
idegrunnlag, har organisasjonen ingen mulig
het til å drive skolen selv. I prinsippet er det 
også foreldrekretsen som kan avgjøre oppta
ket av nye elever. (Kilde for beskrivelsen av 
de danske privatskolene er Undervisnings
departementet, København). 

2.2 PRIVATE INSTITUSJONER I HØYERE 
UTDANNING 

I Vest~Europa er private universiteter for
holdsvis sjeldne, men de finnes i de fleste 
land. I USA er private universiteter svært van
lige, og i Japan følger 75 prosent av universi
tetsstudentene undervisnmg ved private 
universiteter. I Sverige er det kun Handels
høgskolan i Stocholm som drives privat, mens 
Danmark ikke har private utdanningsinstitu
sjoner på universitetsnivå. 

De fleste private universiteter er «non~pro
fit>) stiftelser, hvor inntjente midler går inn i 
institusjonenes virksomhet. Begrunnelsene 
for å opprette pnvate institusjoner er at det 
trengs mer undervisning, annerledes under~ 
visning eJJer bedre undervisnlng. 

Behovet for mer undervisning er utvilsomt 
den viktigste årsak til etablering av private 
institusjoner. Begrenset kapasitet ved offent
lige institusjoner skaper et søkerpress som 
åpner markeder for private. Dette er særlig 
utpreget i Japan, hvor de offentlige universite
tene har lagt an på å beholde sitt preg som 
eliteinstitusjoner, mens massen av studenter 
henvises til private institusjoner som stort sett 
har lavere kvalitet. Det samme finner man i 
en rekke utviklingsland, hvor et udekket un
dervisningsbehov møtes av private undervis
ningsinstitusjoner av variabel kvalitet. Men 
også i vestlige land har begrensninger i offent
lige budsjetter ført til framvekst av private 
institusjoner som forsøker å dekke et behov 
de offentlige institusjonene ikke har kapasitet 
til å ta seg av. 

Annerledes undervisning er det forholdsvis 
få private institusjoner som tar sikte på. Men 
som eksempler kan nevnes at i USA finnes 
en rekke katolske universiteter og et. velkjent 
mormon-universitet. Det finnes også et calvi
nistisk universitet i Amsterdam. 

Bedre undervisning er målet for mange pri
vate institusjoner for høyere utdanning, men 
de fleste synes ikke å lykkes med dette. Det 
har sammenheng med at kostnadene gjerne 
blir svært høye, og at få studenter kan bære 
slike ekstraordinære kostnader. En del private 
universiteter danner likevel et unntak når det 
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gjelder kvalitet på forskning og undervisning, 
og må regnes blant de aller fremste i verden. 

Et vanlig mønster for private universiteter 
er at de konsentrerer seg om studier som har 
lave kostnader. Forskningen blir gjerne skjø
vet til side for undervisningsoppgavene, som 
normalt er det som gir inntekter. Det er sær
lig investeringskostnadene som skaper uløse
lige finansielle problemer for mange av disse 
institusjonene. Det er kostnader som vanske
lig kan bæres av studieavgifter, og det kreves 
meget omfattende støtte utenfra for å kunne 
makte dem. 

Det ser f.eks. ikke ut til at de nye europeiske 
universitetene klarer å etablere en standard 
som representerer noe bedre enn den de of
fenthge institusjoner kan tilby. Historisk sett 
har universiteter som primært tar sikte på å 

møte et udekket undervisningsbehov, måttet 
søke offentlig støtte. Etterhvert har denne 
støtten blitt så omfattende at det har vært 
naturlig, formelt eller de facto, å gjøre institu
sjonene offentlige. Eksempler på dette er 
universitetene i Stockholm og Gøteborg og en 
rekke av de store by-universitetene i USA. En 
kan kanskje se det slik at disse universitetene 
er forløpere for en forsinket ekspansjon av det 
offentlige systemet. Dette gjelder imidlertid 
ikke i samme grad for institusjoner med en 
spesiell religiøs bakgrunn. 

Eliteuniversiteter kan ikke drives på basis 
av studieavgifter alene, selv om de tar sikte 
på et velstående klientell. Tilgang til offent
lige midler, og særlig da offentlige forsknings
bevilgninger, er en forutsetning for at slike 
institusjoner skal kunne hevde seg. 
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Vedlegg IV 

Undersøkelse om deltakelse i frivillige organisasjoner 

Av Mette I. Wikborg 

1 Innledning 

Statistisk sentralbyrå utførte i 1986 en 
landsomfattende intervjuundersøkelse for Ut
valget om frivillige organisasjoner (Korvaldut
valget). 

Formålet med undersøkelsen var å kart
legge medlemskap i frivillige organisasjoner 
samt omfanget av det frivillige, ubetalte ar
beidet som utføres i og for frivillige organisa· 
sjoner. Resultatene fra undersøkelsen 
presenteres i dette vedlegget. 

I kapittel 2 beskrives opplegg og metode for 
undersøkelsen, bakgrunnsvariabler og kjen
netegn, samt undersøkelsens representativitet 

og feilkilder. I kapittel 3 preseoteres hovedre· 
sultater for alle organisasjonene samlet. 
Kapittel 4 utgjør tabelldelen, med kommenta
rer til forskjeller mellom ulike organisasjons· 
typer. I tabellene finner en også tallene som 
ligger til grunn for teksten og figurene i kapit· 
tel 3. Kapittel 5 sammenligner denne undersø
kelsen med undersøkelser fra 1975, 80 og 83. 

For en nærmere teknisk beskrivelse av un~ 
dersøkelsen, se «Sluttrapport: Undersøkelse 
om deltaking i frivillige organisasjoner• av 
Anne Bregnballe, i serien «Interne Notater. 
Statistisk Sentralbyrå, 87/13». 

2 Om undersøkelsen 

2.1 OPPLEGG OG METODE 
I. Med friviJ!ige organisasjoner regnes også 

foreninger, lag eller sammenslutninger. Med· 
lemskap og aktivitet i nærings- eller yrkesor· 
ganisasjoner, fagforeninger, politiske partier 
eller partitilknyttede organisasjoner er ikke 
tatt med i undersøkelsen, da disse ikke omfat· 
tes av Korvaldutvalgets arbeid. 

2. Undersøkelsen er gjennomført som tillegg 
til arbeidskraftundersøkelsen (AKU) 4.kvartal 
1986. Det ble trukket et tilfeldig utvalg som 
brutto besto av 4 466 personer, og som etter 
frafall besto av 3 586 personer i alderen 16-74 
år. Metodene som er brukt til å trekke utval
get skal sikre representativitet i forhold til 
Norges befolkning. Det vil si at utvalgets sam
mensetning av bakgrunnsvariabler (kjønn, 
alder, landsdel, bostedsstrøk og utdanning) er 
riktig i forhold til den faktiske befolkning. 

En kan derfor se resultatene i undersøkelsen 
som anslag for de «Virkelige» størrelsene i 
hele befolkningen i aldersgruppen 16-74 år. 
Visse forbehold med hensyn til representativi
teten av resultatene er det nærmere redegjort 
for i avsnitt 2.2. 

Datainnsamlingen ble gjennomført over te
lefon, hovedsaklig i perioden 17.·26. novem
ber 1986. Tall for tidsbruk gjelder de 4 
forutgående ukene. 

3. Foruten at materialet gir totaltall for ulike 
størrelser, er det fordelt på følgende 5 bak
grunnsvariabler: 
• Kjønn. 
- Aldersgrupper: 16-24 år, 25-49 år, 50-66 år 

og 67-74 år. 
Landsdel: Østlandet, Agder/Rogaland, Vest
landet, Trøndelag og Nord-Norge. 
Bostedsstrøk: Spredtbygd, 200-2 000 inn
byggere, 2 000-20 000 innbyggere, 20 000· 
100 000 innbyggere og 100 000 eller flere. 
Utdanningsnivå: ungdomsskole, gymnasni
vå I, gymnasnivå Il, universitet eller høy
skole. Gymnasnivå I er 10 års skolegang, 
gymnasnivå Il betyr 11-12 års skolegang. 
4. I tabellene og i teksten presenteres hoved· 

saklig relative prosentandeler. For å få et 
inntrykk av de absolutte tall må disse multip
liseres med antall personer i den respektive 
aldersgruppe, landsdel osv. 

I noen sammenhenger er det gjort landsom
fattende estimater ved å multiplisere tallene 
fra undersøkelsen med 851. (Antall personer 
som er med i utvalget utgjør 1/851 av hele 
befolkningen mellom 16 og 74 år). Det er vik
tig å være oppmerksom på den usikkerhet 
som er forbundet med disse tallene. 

Det er knyttet ennå større usikkerhet til 
landsomfattende estimater for antall årsverk 
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som er _gått med til ulike former for gratis 
arbeid. Arsaken et at de intervjuede har opp. 
gitt aktiviteten i en tid på året da aktiviteten 
kan forventes å være stor. Ettersom v1 ikke 
vet hvordan aktiviteten fOrdeler seg gjennom 
året, har vi forutsatt at organisasjonslivet føl· 
ger skoleåret, som har 38 virksomme uker (190 
skoledager). De totale antall timeverk som 
personene i utvalget har oppgitt å ha brukt til 
ulike typer gratis arbeid de siste 4 ukene før 
undersøkelsen ble foretatt, er derfor multipJi. 
sert med 9,5 for å få tall for hele året. Dette 
er så multiplisert med 851 for å få estimat for 
hele befolkningen mellom 16 og 74 år. Disse 
totale timeverk er dividert med 1 740 som er 
antall timer som utgjør ett årsverk. 

2.2 REPRESENTATIVITET OG FEILKIL· 
DER 

I. En årsak til at resultatene er usikre, er at 
de bygger på opplysninger om bare en del av 
den befolkningen som undersøkelsen omfat
ter. I stedet for å spørre alle personer mellom 
16 og 74 år, er et representativt utvalg av be
folkningen spurt. Størrelsen på den usikker
heten det medfører, utvalgsvariansen målt 
ved standardavviket, avhenger blant annet av 
utvalgets størrelse. Det er ikke gjort spesielle 
beregninger av standardavviket for denne 
undersøkelsen, men tilnærmede størrelser er 
presentert i SSB-notat 87/13. 

2. Representativiteten kan forringes ved den 
utvalgsskjevhet som oppstår når frafallssann
synligheten ikke er like stor i alle befolknings
grupper. Fordelingen av nettoutvalget 
(utvalget av intervjuede) på visse kjennemer
ker kan avvike fra fordelingen av bruttoutval-

get (det uttrukne utvalget) på disse 
kjennemerkene. I denne undersøkelsen er for
skiellene mellom fordelingene av netto- og 
bruttoutvalget små og ubetydelige. 

3. Metodene for å trekke utvalget skal sikre 
representativitet i forhold til den totale befolk· 
ningen mellom 16 og 74 år, og motvirke 
systematiske avvik. Representativiteten er 
imidlertid likevel ikke fullstendig sikret, 
grunnet følgende forhold: 

For få observasjoner. Hele utvalget er riktig
nok stort nok til å sikre representativitet i 
mange problemstillinger, men når det forde· 
les på ulike organisasjonstyper, er antall 
observasjoner for de mindre organisasjons~ 
typene for få til at en med rimelig sikkerhet 
kan anse anslagene som representative for 
hele befolkningen. Derfor er tall som er ba
sert på mindre enn 25 observasjoner ikke 
presentert. Disse er merket med«-» i tabelle
ne. 
Undersøkelsen ble gjennomført i slutten av 
november, og omfatter de foregående 4 
uker. Aktiviteten i dette tidsrommet er 
sannsynligvis ikke representativ for hele 
året. Dette er søkt korrigert, jf. avsnitt 2.1. 
Utspørringen ble foretatt over telefon. Det 
øker sannsynligheten for mangelfulle opp
lysninger og misforståelser. 
En langt viktigere begrensning er imidlertid 
at undersøkelsen inngikk i en AKU-under
søkelse, og omfattet dermed kun de mellom 
16 og 74 år. Særlig vil utelatelsen av ung· 
dom under 16 år ha betydning for resultate
ne, fordi denne gruppen har meget høye 
medlemskapsandeler i endel organisasjons· 
typer. 
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3 Resultater for alle organisasjonene samlet 

3.1 DELTAKELSE I FRIVILLIGE ORGANI
SASJONER 

I. 58 prosent av de spurte i undersøkelsen 
er medlem i en eller flere organisasjoner. An
delen med medlemskap er noe høyere for 
menn enn for kvinner; 60 prosent mot 56 pro· 
sent. 

Andelen av utvalget som var medlem i fri
villige organisasjoner er noe forskjellige i de 
ulike aldersgrupper, se figur 3.1.1. Lavest er 
den relative medlemskapsprosenten i den nest 
eldste gruppen, de mellom 50 og 66 år (53 
prosent), og høyest er andelen i den nest yngs
te gruppen, 25-49 år (61 prosent). I absolutte 
tall dominerer denne aldersgruppen enda 
sterkere; vel halvparten av alle medlemmer i 
frivillige organisasjoner er mellom 25 og 49 år. 

Det er ingen store forskjeller landsdelene i 
mellom, bortsett fra i Nord-Norge hvor ande
len som er medlem i en eller flere organisasjo
ner (46 prosent) ligger 14 prosentpoeng lavere 
enn gjennomsnittet for andelene i de andre 
landsdelene, se figur 3.1.2. I Trøndelag er an
delen med medlemskap størst. 

Det er en svak tendens til at andelen av 
utvalget med medlemskap i en eller flere or
ganisasjoner varierer negativt med antall 
innbyggere i bostedsstrøket; andelen med 

Figur 3.1.1 Prosent av utvalget, fordelt på 
aldersgrupper, som er medlem 
en eller flere organisasjoner. 

----------- --~--------···----~ 

MEDLEMSKAP fordelt p0 older 
ao,-

70 

60 

16-24 25-49 50-66 67-74 

Figur 3. 1.2 Prosent av utvalget, fordelt på 
landsdel, som er medlem i en e!ler 
flere organisasjoner. 
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Figur 3.1.3 Prosent av utva.!get, fordelt på 
bostedsstrøk, som er medlem i en 
eUer flere organisasjoner. 
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medlemskap er 6 prosentpoeng lavere i tett
bygde enn i spredtbyde strøk, jf. figur 3.1.3. 

Av figur 3.1.4 kan en se at andelen med 
medlemskap øker kraftig med utdanningsni
vå, fra 49 prosent for de med ungdomsskole, 



426 
Vedlegg 4 

NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

Figur 3.1.4 Prosent av utvalget, fordelt på 
utdanningsnivå, som er medlem i 
en ellÆr flere organisasjoner. 
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58 og 59 prosent i gruppene med gymnasnivå 
I og Il, til 72 prosent i gruppen med universi· 
tets- og høyskoleutdanning. 

2. Hvert fjerde medlem i organisasjonene 
har tinitsverv. Andelen av alle medlemmer 
som har tillitsverv er noe høyere for menn enn 
for kvinner; 27 mot 23 prosent. Figur 3.2.1 vi· 
ser hvordan andelen varierer med alderen: 
Lavest er andelen i den eldste aldersgruppen, 
15 prosent, og størst i gruppen mellom 25 og 
49 år, 28 prosent. Blant landsdelene skiller 
Nord-Norge seg ut ved at en større andel av 
medlemmene har tillitsverv, se figur 3.2.2. 

Figur 3.2. 1 TiUitsverv blant medlemmer, for· 
delt pd aldersgrupper, i prosent. 
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Figur 3.2.2 Ti!l.it.sverv blant medlemmer, for· 
delt på landsdeler, i prosent. 
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Andelen av medlemmene med tillitsverv er 
lavere i tettbygde strøk enn i de andre bo
stedsstrøkene. Både med hensyn til med
lemskap, aktivitet og tillitsverv er det i 
tettbygde strøk frivillige organisasjoner ser ut 
til å mobilisere svakest. 

3. Undersøkelsen kartlegger omfanget av 
frivillig arbeid i organisasjonene. Med gratis 
arbeid menes enten instruksjon og trening av 
medlemmer, arbeid i forbindelse med ad
ministrasjon og styreverv eller transport for 
foreningen, eller dugnader, innsamlinger og 

Figur 3.3.1 Prosent av medlemmene, fordelt 
på aldersgrupper, som har utført 
gratisarbeid. 
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lotterier. Her regnes ikke vanlig medlemsakti
vitet som deltaking i øvelser, møter o.l. 

Mer enn halvparten av alle medlemmer ut
fører gratis arbeid (55 prosent), og det er liten 
forskjell mellom kjønnene. Som figur 3.3.l 
viser. synker andelen av medlemmer som ut
fører gratis arbeid med alderen; fra et nivå på 
nær 60 prosent i de to yngste aldersgruppene, 
til nær 40 prosent blant de eldste. Andelen 
gratisarbeidende er høyest i NordNorge og 
lavest på Østlandet, og forskjellen mellom 

Figur 3.3.2 Prosent av medlemmene, fordelt 
pa landsdeler, som har utført gra· 
tisa.rbeid. 

20 

GRATISARllEID BLANT MEDLEMMER 
Fordett P4 landodol 

l .. ,: __ Østlandet Vestlondet f'-lord-Norge 

Agde~/Rogalar'ld Trøndelog 

----~ 

Figur 3.3.3 Prosent av medlemmene, fo·rdelt 
pa bostedsstrøk, som har utført 
gratisarbeid. 
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Figur 3.3.4 P.rosent av medlemmene, fordeit 
pa utdanningsniva, som har ut· 
ført gratisarbeid. 
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dem er 10 prosentpoeng, se figur 3.3.2. Av fi
gur 3.3.3 ser vi at andelen gratisarbeidende 
medlemmer synker med økt antall innbygge
re i bostedsstrøket. Blant de med gymnasnivå 
er andelen gratisarbeidende større enn blant 
resten, se figur 3.3.4. 

4. Medlemmene brukte gjennomsnittlig 0,9 
timer i !øpet av fire uker til instruksjon og 
trening. En kan anslå antall årsverk som hele 
befolkningen i alderen 16-74 år bruker til in-

Figur 3.4.l Gjennomsnittlig antall timer 
medlemmene, fordelt på alders
grupper, har brukt ti! instruksjon 
og trening i Løpet av 4 uker. 

TID BRUKT TIL INSTRUKSJON 00 TRENING 
Fordelt P4 aktor 
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Figur 3.4.2 Gjennomsnittlig antall timer 
>nedlemmene, fordelt pl!. utdan
ningsnivå, har brukt tit instruk
sjon og trening i løpet av 4 uker. 
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struksjon og trening til ca. 13 000 (for defini
sjon av årsverk, se avsnitt 2.1). Materialet viser 
mgen forskjell mellom kjønnene. Av figur 
3.4.l ser vi hvordan tid brukt til dette synker 
med alder; de yngste bruker dobbelt så lang 
tid som de eldste. Figur 3.4.2 viser hvordan tid 
brukt til instruksjon og trening øker med økt 
utdannelse. 

Figur 3.5.1 Gjennomsnittlig anta!! timer 
medlemmene, fordelt pi!. alders· 
grupper, har brukt til admini· 
strasjon, styreverv og transport i 
løpet av 4 uker. 
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STYREVERV OG TRANSPORT 
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5. Det ble gjennomsnittlig brukt 1,5 timer 
til administrasjon, styreverv og transport 
blant organisasjonsmedlemmer gjennom fire 
uker. Det tilsvarer ca. 23 000 årsverk i hele 
befolkningen mellom 16 og 74 år. Gjennom
snittet var noe høyere blant menn enn blant 
kvinner. Medlemmer i den nestyngste grup-

Figur 3.5.2 Gjennomsnittlig antaU timer 
medlemmene, fordelt pi!. utdan· 
ningsnivd, har brukt til admini· 
strasjon, styreverv og transport i 
løpet av 4 uker. 
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pen, de mellom 25 og 49 år, brukte en halv 
time mer enn de andre aldersgruppene, se fi
gur 3.5.1. Av figur 3.5.2 ser vi at de med mest 
utdannelse bruker mest tid til administrasjon, 
styreverv osv., og at denne type gratisarbeid 
generelt øker med utdannelsesnivå. 

6. Medlemmene brukte gjennomsnittlig 1,2 
timer i løpet a11 fire uker til dugnad, innsam
linger og lotterier. En kan anslå antall årsverk 
som går til dette i hele den aktuelle befolknin
gen (organisasjonsmedlemmer mellom 16 og 
74 år) til ca. 18 000. Kvinner bruker noe mer 
tid til dugnad o.l. enn menn. Fordeles med
lemmene på alder, finner vi at det er de eldste 
som bruker mest tid (gjennomsnittlig) på dug
nader, innsamlinger og lotterier, se figur 3.6.1. 
Medlemmer i Nord-Norge bruker langt mer 
tid på dugnad o.lign. enn medlemmer i resten 
av landet, jf. figur 3.6.2. Innsatsen synker 
svakt med økt utdanningsnivå, jf. figur 3.6.3. 
Tid brukt til både instruksjon og trening, og 
administrasjon og styreverv øker med økt ut
danning, mens dugnadsinnsatsen går ned. 

7. Blant medlemmene i alle organisasjoner 
samlet betraktet 50 prosent seg som aktive, og 
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Figur 3.6.! Gjennomsnittlig antall timer 
medlemmene fordelt på alders
grupper, har brukt til dugnad, 
innsamlinger og lotterier i løpet 
av 4 uker. 
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Figur 3.6.2 Gjennomsnitt!ig antall timer 
medlemmene, fordelt på landsdel, 
har brukt til dugnad, innsamlin
ger og lotterier i løpet at• 4 uker. 
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det var ingen kjønnsforskjeller. Andelen akti· 
ve medlemmer synker fram til den nesteldste 
aldersgruppen og flater så ut. Jf, figur 3. 7.1. 
Nord-Norge er den landsdel hvor medlerns
skapsandelen er lavest, men hvor det samtidig 
er flest aktive medlemmer. Andelen av aktive 
medlemmer er klart lavere i strøk med mer 
enn 100 000 innbyggere enn i strøk med færre 
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Figur 3.7.l Prosent a1! medlemmene t ulike 
aldersgrupper som betrakter seg 
som aktive. 
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innbyggere. Det gjelder som nevnt også for 
medlemskap. Det er ingen klar sammenheng 
mellom aktiv organisasjonsdeltakelse og ut
danningsnivå. 

8. Medlemmene brukte gjennomsnittlig 3,4 
timer som deltaker i løpet av de 4 ukene. Esti
matet for antall årsverk som medlemmer 
mellom 16-74 år i hele landet bruker som del· 
takere er ca. 50 000. Det er, som figur 3.8.J 
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Figur 3.8.l Gjennomsnittlig anta!! timer 
medlemmene, fordelt pd al.ders
grupper, har brukt som deltaker 
i løpet av 4 uker. 
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na deres er med. Vel 7 prosent av de spurte 
hadde utført gratis arbeid for organisasjoner 
de ikke var medlemmer av. Det er liten for
skjell mellom kjønnene; kvinner ligger vel I 
prosentenhet over menn. 

Gratisarbeid av ikke-medlemmer varierer 
sterkt aldersklassene i mellom, fra 0,8 prosent 
i den eldste aldersklassen til 10,8 prosent i 
aldersklassen 25-49 år. Jf. fig. 3.9.1. 

Figur 3.9.2 Prosent av utvalget fordelt pd 
landsdel som hadde utført gratis
arbeid. i organisasjoner de ikke 
var medlem av. 
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figUJ' 3.9. 1 Prosent av utvalget fordelt pd 5 
aldersgrupper som hadde utført 4 

gratisarbe·id i organisasjoner de J 
ikke var medlem av. 2 
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viser, de yngste organisasjonsmedlemmene 
som trekker gjennomsnittet opp, med 7,7 ti
mer i gjennomsnitt. I Trøndelag brukes det 
vel 1 time mindre som deltaker enn i de and
re landsdelene. Materialet viser en svak 
tendens til lavere deltakelse i gruppen med 
høyest utdannelse. 

9. I frivillige organisasjoner gjøres det også 
en del gratisarbeid. av ikke-med.lemmer, for 
eksempel av foreldre i organisasjoner der bar-
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Figur 3.9.3 Prosent av utvalget fordelt på 
utdanningsnivd som hadde utført 
gratisarbeid i organisasjoner de 
ikke var med.lem av. 

ANOEL SOM UTFØRTE GRATISARBEID 
I ORGANISASJONER DE IKKE VAR MEDi.EM AV 

rordolt pO ut<lonnlganlvO 
12 ~----~--------~--~ 
11 

10 

9 

8 
7 

6 

5 
4 

:J 
2 

0 
Ungdomeiskole Gymnosnivo li 

Gy·mno$nivo I Universitet/Høyskole 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

431 
Vedlegg 4 

Andelen gratisarbeidende ikke-medlemmer 
er lavest på Vestlandet og i Nord-Norge (knapt 
5 prosent i begge landsdelene), og høyest i 
Trøndelag (ca. 10 prosent) .. Jf. figur 3.9.2. For
deles utvalget på utdanningsnivå, finner en -
som figur 3.9.3 viser - at andelen som utfører 
arbeid i organisasjoner de ikke er medlem av, 
øker med utdanning. Blant de med ungdoms
skole er andelen knapt 5 prosent mens den 
er 11,5 blant de høyest utdannede. 

10. Det er også registrert hvor mye tid ikke
medlemmer har brukt til henholdsvis instruk· 
sjon og trening, administrasjon, styreverv og 
transport, og dugnad, innsamlinger og lotteri· 
er i løpet av de 4 ukene. Mest tid ble brukt til 
dugnad og lignende. Samlet bruker alle ikke· 
medlemmer i alderen 16· 7 4 år anslagsvis 4 700 
årsverk til dette. Til administrasjon styreverv 
og transport kan en anslå antall årsverk til vel 
2 300, mens estimatet for hvor mange årsverk 
ikke-medlemmer bruker til instruksjon og tre
ning er om lag 900. 

11. En de! frivillig, ubetalt arbeid som sM!, 
pleie, omsorg og hjelp ti!, tilsyn med eller be· 

søk hos eldre, syke eller funksjonshemmede 
blir organisert gjennomfrivillige organisasjo
ner. 2,2 prosent av hele utvalget utførte gratis 
arbeid av denne typen. Andelen av kvinnene 
som utførte slikt arbeid var ett prosentpoeng 
større enn andelen av mennene. Andelen av 
utvalget som utførte denne type arbeid øker 
med aldersgruppe, og hele 4.5 prosent av alle 
i den eldste aldersgruppen hadde utført stell, 
omsorg, tilsyn m.v. organisert gjennom frivil
lige organisasjoner. Det er færrest blant de 
med mest utdannelse som utfører slikt arbeid. 

En kan anslå at hele befolkningen mellom 
16 og 74 år bruker om Jag 4 400 årsverk til 
gratis arbeid med stell1 omsorg, tilsyn m.v. 
organisert gjennom frivillige organisasjoner, 

3.2 OPPSUMMERING AV TOTAL TIDS· 
BRUK 

Anslagene som følger er som nevnt tidligere 
forbundet med betydelig usikkerhet, men gir 
likevel en indikasjon. 

Tabell 3.2 Total tidsbruk i j'rivil!ige organisasjoner. Anslag. 

Blant medlemmer 

Instruksjon og trening ............................................................................................................... . 
Administrasjon, styreverv og transport ............. ", ...... " ........................................................... . 
Dugnad, innsamlinger og lotterier .................... " ........... " ........................................................ . 
Stell, omsorg o.l. organisert gjennom frivillige organisasjoner ........................................ " .. 

Tilsammen blant medlemmene .......................................................................................... "" .. 

Som deltaker ... "." ........ "."." .. " ................. " .... " ................ " ........................................................ . 

Blant ikke-medlemmer 

Instruksjon og trening ." ................................. " .... "" ...................................................... " ........ . 
Administrasjon, styreverv og transport .............. " ............................................................ " ..... . 
Dugnad, innsamlinger og lotterier .................................................................................... " .... " 

Tilsammen blant ikke· medlemmer ..... " ....... " ................................................. , ........... " .......... . 

Totalt for alle aktiviteter ...... " ............... " ................................................................................... . 
Totalt eksklusive tid som deltaker ........................................................................................... . 

Årsverk 

13 000 
23 000 
18 000 
4 400 ----

58 400 

50 000 

900 
2 300 
4 700 

----
7 900 

116 300 
66 300 

Alle tallene gjelder kun befolkningen mel· 
lom 16 og 74 år. Totale anslag for hele befolk· 
ningen vil bli noe høyere. 

i organisasjoner. Her presenteres resultatene 
av en slik regresjonsanalyse (med 5 prosents 
signifikansnivå). 

3.3 BAKGRUNNSVARIABLE SOM FOR· 
KLARER MEDLEMSKAP 

På bakgrunn av materialet kan man si noe 
om hvilke av de fem bakgrunnsvariablene 
kjønn, alder, bostedsstrøk, landsdel og ut· 
dannelse som har betydning for medlemskap 

Størst betydning har utdanningsnivå. En 
person med universitets· eller høyskoleut
danning vil gjennomsnittlig ha 0,8 flere 
medlemskap enn en person med ungdoms· 
skole, og 0,5 flere medlemskap enn en med 
gymnasnivå !, dersom de andre bakgrunnsva
riable er like. 

En annen viktig forklaringsfaktor er hvor-
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vidt en bor i Nord-Norge eller ikke. En person 
som bor i Nord-Norge vil gjennomsnittlig ha 
0.4 færre medlemskap enn en person fra en 
hvilken som helst annen landsdel. 

Hvilken type bostedsstrøk en person bor i 
har også betydning for antall medlemskap. 
En person som bor i spredtbygd strøk vil gjen
nomsnittlig være medlem i 0,4 flere organisa
sjoner enn en som bor i tettbygd strøk. 

Alder har også betydning, men den er liten. 
42 år er den alder der antall medlemskap er 
høyest. Er man 20 år yngre eller eldre, vil man 
gjennomsnittlig være medlem i 0,1 færre or
ganisasjoner enn 42-åringen, dersom de andre 
bakgrunnsvariablene er like. 

Kjønn og bosted i landsdelene Agder, Vest
landet eller Trøndelag har i følge dette 
materialet ingen betydning for antall med· 
lemskap. 

Sett i lys av at gjennomsnittlig antall med
lemskap pr. person i utvalget er !,!, er 
betydningen av enkelte av forklaringsvaria
blene relativt store. 

3.4 ANTALL MEDLEMSKAP 
Det kunne være ønskelig å gi anslag for to

tale antall medlemskap i frivillige organisasjo
ner. Ut i fra tallene som er presentert kan en 
ikke si noe om dette fordi tallene reflekterer 
medlemskap i en eller flere organisasjoner. 
Til tross for at også antall medlemskap ble 
registrert da undersøkelsen ble foretatt, er det 
vanskelig å tolke disse tallene på grunn av 

forholdet mellom individuelle og kollektive 
medlemskap. For eksempel vil et medlem av 
en lokal turistforening også være medlem av 
Den Norske Turistforening. Enten vil den in
tervjuede være mest bevisst sitt medlemskap 
i den nasjonale hovedforening og oppgi dette, 
eller vedkommende vil oppgi den lokale for
ening. Respondenten kan også oppgi begge 
medlemskapene, i hvilket tilfelle det blir dob
beltregistrering. Et annet eksempel der dette 
registreringsproblemet gjør seg gjeldende er 
medlemskap i en fotballklubb. De som er 
medlemmer blir automatisk medlemmer av 
Norges Fotballforbund, som igjen er medlem 
av Norges Idrettsforbund. Respondentens 
oppfatning av tilknytning kan variere betyde
lig, og utgjør en viktig usikkerhetsfaktor hva 
angår antall medlemskap. 

Dette medfører at en ikke kan trekke sikre 
konklusjoner om det totale antall individuelle 
og kollektive medlemskap. Imidlertid er det 
heller ikke dette som har vært viktigste for· 
mål med undersøkelsen, men å vurdere 
aktiviteten og gTatisarbeidet som utføres i or
ganisasjoner, enten det er i lokale, regionale 
eller nasjonale enheter. 

Heller ikke fra andre kilder som f.eks. Orga
nisasjonsarkivet, finnes sikre tall for totalt 
antall medlemskap. 

Det er med disse forbehold tallene for totalt 
antall medlemskap presenteres. 

Tilsammen i utvalget ble det registrert 4 014 
medlemskap. Fordelt på antall personer i ut. 
valget (3 586), får vi et gjennomsnitt på 1,1 

Tabell 3.4 Total.e antal.L medlemskap i utvalget, fordel.t på ulike organisasjonstyper og i pro· 
sent. Anslag for antall medlemskap i hele landet i aldersgruppen 16-74 år. 

Organisasjonstype 

Antall 
medlemskap 

Totalt .............................................. ".................................. 4 014 

Humanitære og sosiale ..................................... ".............. 644 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. ..................................... 117 
Idrettsorganisasjoner og -lag ..... "" ................... "............. 1 044 
Kultur-, natur- og miljøvern ." ........................ ".............. 772 
Hobbyforenmger ............................................................... 437 
Religiøse- og livssynsorg .. " ....................... ".................... 359 
Freds· og solidaritetsorg ............................................... ". 115 
Velforeninger, borettslag mv .................... ".................... 372 
Spontan aksjonsgruppe ...... " ...................... ".................... 2 
Lions, Rotary mv ................ "............................................ 73 
Andre foreninger og lag ...................... "........................... 39 
Foreldreråd. skole ............................................................. 21 
Foreldreråd, barnehage"." ........................................ ".".. 12 

Foreldreråd, totalt ............ "........ .. . . ... ....................... ......... 33 
Ikke-fordelte medlemskap ." ....................................... ".. 7 

I prosent 

100,0 

16,0 
2,9 

26,0 
19,2 
10.9 
8,9 
2,9 
9,3 
0,0 
1,8 
1,0 
0,5 
0,3 

0,8 
0,2 

Ant. medlem-
skap i hele 

landet (1000) 
3 416 

548 
100 
888 
657 
372 
306 
98 

317 
2 

62 
33 
18 
10 

28 
6 
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medlemskap. Med andre ord tilsier undersø· 
kelsen at hver person i alderen 16-74 år 
gjennomsnittlig er medlem av vel 1 organisa
sjon. Blant de 58 prosent av utvalget med ett 
eller flere medlemskap er gjennomsnittet nær 
2 medlemskap. 

Totalt i hele befolkningen i alderen 16-74 
år tyder undersøkelsen på at det er om lag 3,4 

millioner medlemskap i ulike organisasjoner, 
jf. tabell 3.4. I figur 3.10 er medlemskap for
delt på ogranisasjonstypene. Vel 1/4 av 
medlemskapene er i idrettsorganisasjoner. 
Nest størst er kult.ur-, natur- og miljøorganisa
sjoner med nær 20 prosent av medlemskape
ne. 16 prosent av medlemskapene finner vi i 
humanitære- og sosiale organisasjoner. 

Figur 3.10 Totale antall medlemskap prosentvis fordelt p<\ de ulike organisasjonst·yper. 
'·-~· ".". _________ _ 

ANTALL MEDLEMSKAP I ULIKE ORGANISASJONSTYPER 
I prosent QY totole entall medlemskap 

HUr"'r"10t'>itære og sosiale 

Kvinneorg. og kvinneseksforen. 

ldrettsor-gal""1isasjoner og -log 

Kl.litt.Jr"-, notur"-· og n1iljøverf' 

Hobbyforer"'lr"1r;;Jer ~#ff#rØ/~M 

Religiø$e~- og livssynsor-g. W#,,,W~M 

F"r-eos- 09 solidaritetsorg. ~ 
Velforeninger", bo"ett:e:lcg mv. ~æl~~~~~ 

Spontan oksjon:sgFuppe 

Lk.i'<s, Rotary mv. 

Andre for-eninger" og :ag 

0 2 4 6 8 1 0 1 2 1 4 I 6 1 8 20 22 24 26 28 .:SO 

----·-·~-~"~·--------

4 Tabeller og kommentarer til ulike organisasjonstyper 

4.1 MEDLEMSKAP I ULIKE ORGANISA
SJONSTYPER. 

I. Idrettsorganisasjoner og idrettslag er den 
største organisasjonstypen; 25 prosent av ut
valget var medlem i en eller flere idrettsorga
nisasjoner, jf. tab. 4.1.1. Nest størst er kultur-, 
natur- og miljøorganisasjoner med 18 prosent. 
De øvrige organisasjonstyper i rekkefølge; 
humanitære og sosiale organisasjoner, hobby
foreninger, velforeninger, borettslag m.v" 
religiøse og livssynsorganisasjoner, kvinneor-

og kvinnesaksforeninger, freds- og solidari
tetsorganisasjoner, frimurerorganisasjoner 
(Lions, Rotary m.v.), foreldreråd og spontane 
aksjonsgrupper. 

Menn er dominerende i hobbyforeninger, 
idrettsorganisasjoner og i frimurerorganisasjo
ner. I humanitære og sosiale organisasjoner 
og i religiøse og Iivssynorganisasjoner og -
naturlig nok . i kvinneorganisasjonene er for
holdet motsatt; her er kvinnene sterkere 
representert enn mennene. 
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Tabell 4.1.l Prosent al' utvalget med medlemskap i en eller flere organisasjoner. 

Organisasjonstype Alle Menn Kvinner 

Totalt """""""""""""""""""""""".""""""""""""""" 58 60 56 

Humanitære og sosiale ............................................... ". 
Kvinneorg. og· kvinnesaksforen . ........................ ,",, .. " ... . 
Idrettsorganisasjoner og .Jag ."."""""""""""""."""""" 
Kultur-, natur- og n1iljøvern .......................... " .. """."." .. 
Hobbyforeninger ..... " ..................................... "." ........ " ... . 
Religiøse- og livssynsorg, """""".".""""""."""."""""" 
Freds- og solidaritetsorg .................... " ... ".".""" ............ . 
Velforeninger, borettslag mv .. """"""" .. ".""."""""""" 
Spontan aksjonsgruppe " .. """ ". """"""."" """"""". """. 
Lions, Rotary mv. ,,,.,",,,,, ...................... "." ....... " ............ . 
Andre foreninger og lag ."."".".".""""" """""""""""". 
Foreldreråd, skole""" .. """"" .. "".".""".""."""" .. "".".". 
Foreldreråd, barnehage""""""."" .. """"."""."."."."""" 

Foreldreråd, totalt"""" .. """".""".""."" .. "." .. """" .. """. 

14 
3 

25 
18 
10 

7 
2 
9 
0 
2 
1 
1 
0 

l 

9 
1 

31 
18 
15 
5 
2 

11 
0 
3 
1 
1 
0 

Tabell 4.1.2 Prosent ai• utvalget med medlemskap i en eller flere organisasjoner. 
Fordelt på alder. 

Organisasjonstype 16-24 25-49 50-66 

Totalt ...................... " ... " .. ,, ............................. . " ..... " .... 55 61 53 

Humanitære og sosiale ..................... , .. , ....................... 6 12 21 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen."","""."""."""""". 0 3 4 
Idrettsorganisasjoner og -lag "." ."""."""".""""" """ 33 29 13 
Kultur-, natur· og miljøvern ....... " .............................. 15 18 15 
Hobbyforeninger ."." ............................................. " .... 6 12 11 
Religiøse- og livssynsorg. ............. ,, .. " ........................ 5 6 9 
Freds- og solidaritetsorg. .............. " ....... " ................... 1 2 3 
Velforeninger, borettslag mv. .................................... 2 14 8 
Spontan aksjonsgruppe ·············································· 0 0 0 
Lions, Rotary mv. .... " .................................................. 0 2 3 
Andre foreninger og lag .......... ,"." .................. "." ....... 3 1 0 
Foreldreråd, skole .. " ............. " ................... "." .... "." .... 0 1 0 
Foreldreråd, barnehage ........ " ...................... "" .......... 0 1 0 

Foreldreråd, totalt ........................ " ..... " ................. ".". 0 2 0 

19 
5 

17 
16 

6 
10 
2 
9 
0 
I 
I 
1 
0 

1 

67-74 

58 

24 
5 
6 

24 
6 

13 
3 
7 
0 
1 
0 
0 
0 

0 

2. Variasjonen i medlemskapsandelen for· 
delt på al.der er mer systematisk og interes· 
sant dersom en ser på enkelte organisasjonsty
per enn for alle samlet, jf. 4.1.2. 

de eldste). Også i kvinneorganisasjoner, reli· 
giøse og livvsynsorganisasjoner og i freds- og 
solidaritetsorganisasjoner øker medlemskap 
med alderen. 

Sterkest er variasjonen i idrettsorganisasjo
ner der medlemskap synker entydig med 
økende alder; -fra 33 prosent i den yngste al
dersgruppen til 6 prosent i den eldste alders
gruppen. 

Medlemskapsandelen varierer også sterkt 
med alderen i humanitære og sosiale organisa
sjoner, men her øker andelen med alderen (fra 
6 prosent blant de yngste til 24 prosent blant 

3. Fordelt på landsdeler bekreftes den ten
dens vi fant for hele materialet i de fleste 
organisasjonstyper, med Trøndelag på topp og 
Nord-Norge på bunn, Jf. 4.1.3. l de tre største 
gruppene; humanitære og sosiale, idrettsorga
nisasjoner og kultur-, natur- og miljøvern, 
ligger andelen i Trøndelag gjennomsnittlig 10 
prosentpoeng høyere enn medlemskapsande
len i Nord-Norge. 
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Tabell 4.1.3 Prosent av utvalget med medlemskap i en ener flere organisasjoner. 
Fordelt på landsdet. 

Agder/ 
Or~isasjonst~·12e Østlandet Rogaland Vestlandet 1~røndelag Nord~Norge 

Totalt ........................... " ............... " ........... 60 59 56 64 46 

Humanitære og sosiale ..... " .................... 14 13 14 19 12 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. " .. ""." 3 2 4 3 2 
Idrettsorganisasjoner og -lag .. """"""." 25 23 22 31 21 
Kultur~, naturw og miljøvern ... """"." .... 18 13 20 23 12 
Hobbyforeninger ....... " ......... " ........... " .... 10 9 8 11 8 
Religiøse- og livssynsorg .. """" .. ""."."" 6 13 8 8 5 
Freds- og solidaritetsorg. """" .... ""." ... " 4 1 2 1 I 
Velforeninger, borettslag mv ..... ""." ... " 13 7 6 9 7 
Spontan aksjonsgruppe .. "."" ..... "".""." 0 0 0 0 0 
Lions, Rotary mv. """."""."" ........ "." ... " 2 2 1 1 1 
Andre foreninger og lag "" .. "" .. "." .. """. I 1 1 I 0 
Foreldreråd, skole ...................... " ..... ,", .. 1 0 0 0 I 
Foreldreråd, barnehage ""." """." ...... " .. 0 0 0 1 0 

Foreldreråd, totalt ".""."" .. " .. """" ..... " .. 1 0 0 

Tabell 4. 1.4 Prosent a·v utvalget med medlemskap i en eller flere organisasjoner. 
Fordelt på bostedsstrøk. 

Organisasjonstzye 

Totalt .. " ......... "." ....................... " ........ "." 

Humanitære og sosiale .............. " .. " .. "". 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .... "".". 
Idrettsorganisasjoner og -lag .""."".".". 
Kultur-, natur- og miljøvern """".""." .. 
Hobbyforeninger ....... " .................... " .. " .. 
Religiøse- og livssynsorg. "." .. "." .. "." .. " 
Freds- og solidaritetsorg .. "" .. " .. " ... "" ... . 
Velforeninger, borettslag mv .. """."." .. . 
Spontan aksjonsgruppe ""." ." ... " ... "".". 
Lions, Rotary mv. """ .... ".".""""" .. "" .. " 
Andre foreninger og lag ...... """""""".". 
Foreldreråd, skole "" .. "."."."."" .. "" .. "". 
Foreldreråd, barnehage ...... """""""."". 

Foreldreråd, totalt .""." .... "."."."" .. "."". 

Spredtbygd 
61 

18 
6 

27 
19 
9 
9 
1 
8 
0 
I 
0 
0 
0 

0 

4. Ikke for noen organisasjonstype kan en 
observere store systematiske variasjoner i 
medlemskapsandelen med bostedsstrøk, jf. 
tab. 4.1.4. Imidlertid kan en både i idrettsorga
nisasjoner og humanitære og sosiale organisa~ 
sjoner observere en svak reduksjon i andelen 
medlemmer med økt antall innbyggere i bo
stedsstrøket. 

5. Blant de store organisasjonstypene finner 
en sterkest positiv samvariasjon mellom med~ 
lemskapsandel og utdanningsnivå i kultur-, 

200-
1 999 

60 

17 
2 

31 
18 
10 
7 
2 
9 
0 
2 
1 
0 
I 

I 

2 000-
19 999 

58 

13 
2 

25 
15 
9 
6 
2 
8 
0 
2 
I 
I 
0 

I 

20 000-
99 999 

55 

12 
I 

20 
17 
9 

12 
3 
Il 
0 
2 
2 
1 
0 

1 

100 000 el. 
fler(l 

55 

13 
3 

18 
17 
12 
6 
3 

13 
0 
2 
I 
I 
0 

I 

natur- og miljøvernorganisasjoner, jf. tab. 
4.1.5. 

Størst er de relative forskjellene mellom 
universitetsutdannede og de andre utdan
ningsnivåene i freds- og solidaritetsorganisa
sjoner. 

De eneste organisasjonstypene som ikke vi
ser økende medlemskapsandel med økt 
utdanning er humanitære og sosiale organisa
sjoner og kvinneorganisasjoner. 
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Tabell 4.1.5 Prosent av utvalget med medlemskap i en eller flere organisasjoner. 
Fordelt på utdanningsnii,a. 

Ungd.· 
Organisasjonstype skole 

Totalt .......................................................................... ". 49 

Humanitære og sosiale"." ... " ..... " ... ""."""................. 13 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . ... " .. "."" .... "" .. "."... 2 
Idrettsorganisasjoner og -lag"""".""""""".".""""". 20 
Kultur-, natur- og miljøvern ..... ""."""" .... "".".".".". 12 
Hobbyforeninger ."." ...... "."." .... " .......... " ..... "."." .. ".. 6 
Religiøse· og livssynsorg. ".""."."."""""."."."""."". 5 
Freds- og solidaritetsorg. """"".".""""."""""""""". 1 
Velforeninger, borettslag mv. """".".".""""""."""" 6 
Spontan aksjonsgruppe .".""""".".""""."" .. """"."" 0 
Lions, Rotary mv. """.""""""".".""""""""."."."""" 0 
Andre foreninger og lag """."".".""."""."""""."""" 1 
Foreldreråd, skole """"""""."."".".""""."".""""""" 0 
Foreldreråd, barnehage ."."."""""".""""""""."""... 0 

Foreldreråd, totalt """"""""""."."""""""".".""."."" 0 

Gymnas
nivå.I 

58 

19 
4 

22 
17 
9 
7 
1 
8 
0 
2 
0 
1 
0 

1 

Gymnas-
nivå Il 

59 

11 
3 

29 
17 
13 
6 
2 

10 
0 
2 
l 
0 
0 

0 

Universitet/ 
Høyskole 

72 

15 
2 

29 
28 
15 
13 
8 

17 
0 
4 
1 
1 
1 

2 

4.2 TILLITSVERV BLANT MEDLEMMER 
1. Hvert fjerde medlem i organisasjonene 

har tillitsverv. Andelen av medlemmer som 
har tillitsverv varierer fra 45 prosent i foreld
reråd til 16 prosent i humanitære- og sosiale 
organisasjoner og i freds- og solidaritetsorga· 
nisasjonene, jf. tab. 4.2.1 og fig. 4.2. 

2. Andelen av medlemmer som har tillits
verv varierer med al.deren. Det er en klar 
forskjell mellom den eldste aldersgruppen, 
der andelen med tillitsverv er minst, og grup· 
pen mellom 25 og 49 år, der den er størst, jf. 
tab. 4.2.2. 

Andelen av alle medlemmer som har tillits· 
verv er noe høyere for menn enn for kvinner. 
Spesielt sterk er denne forskjellen i foreldre
råd. 

Bare i kultur-, natur- og miljøorganisasjoner 
varierer andelen entydig med aldersgruppene; 
andelen av medlemmer med tillitsverv redu
seres med alderen for hver aldersgruppe. I 
idrettsorganisasjoner er variasjonene mellom 
aldersgruppene store. 

Tabell 4.2.l Till.itsverv blant medlemmer. 

Organisasjonstype 

Totalt ...... " .................. "."." .............. " ................... " .......... . 

Humanitære og sosiale." ................ , .. , .................... " ....... . 
K vinneorg. og kvinnesaksforen . . ""."."".""".""" ...... "" 
Idrettsorganisasjoner og -lag """."""""""" .. "" .. """""" 
Kultur·, natur- og miljøvern .".""""".""""""."""""""" 
Hobbyforeninger ........... "." ........... "." ...................... " ...... . 
Religiøse· og livssynsorg .. "."""."""."""".""""".""""" 
Freds- og solidaritetsorg. ".""" " .. " " .. "."."". ""." .. ""."". 
Velforeninger, borettslag mv .. ""."""""""""".".""""". 
Spontan aksjonsgruppe "."".""""" "" "". "" """""""""". 
Lions, Rotary mv. """"""."""."""""."."""."""""""""" 
Andre foreninger og lag .. """"""".".".""." "" """.""."". 
Foreldreråd, skole .""".".".""""""." .. " .. ""."""".""."." .. 
Foreldreråd, barnehage." ................... "." ...... " ....... " ....... . 

Foreldreråd, totalt .................... " .............. " .............. " ...... . 

Alle 

24,8 

15,5 
26,2 
24,6 
28,9 
20,3 
33,2 
16,! 
26,5 

38,8 
36,4 

45,2 

Menn Kvinner 

26,9 22,7 

15,4 15,5 
15,4 27,7 
27,9 18,8 
29,l 28,6 
21,6 17,1 
39,6 29,7 
19,1 13,0 
27,6 25,3 

42,6 30,0 
27,8 46,7 

61,5 33,3 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

Figur 4 2 Medlemmer med ti!!itsverv i de ulike organisasjonstypene. Prosent. 
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Tabell 4.2.2 THlitsverv blant medlemmer. Fordelt på alder. 

Organisasjonstype 16-24 

Totalt ............. " .. "" .............................. " ...................... " 2 J ,5 

Humanitære og sosiale ................ " .... " ...................... " 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. "" ... , ..................... ". 
Idrettsorganisasjoner og ·lag .................... "" ...... " ..... . 
Kultur·, natur- og miljøvern ................. ""."."." ........ . 
Hobbyforeninger ................... " .... " .......... "."" ............ . 
Religiøse· og livssynsorg ..... " ................... " .. " ....... " .. . 
Freds- og solidaritetsorg ........ " ............ " ..... """." ...... . 
Velforeninger, borettslag rnv .............. " ...... "" .. "" .... . 
Spontan aksjonsgruppe ........... " ...................... "." ..... . 
Lions, Rotary mv ... "" .............................. " ... " .. "," ..... . 
Andre foreninger og lag ............ "" ............... " ... " .... "" 
Foreldreråd, skole .. " ................. " ............................... " 
Foreldreråd, barnehage ........... " ............................... " 

Foreldreråd, totalt .. """ .. " ......... "." .... " ................... "." 

19,5 

17,3 
36,5 
15,0 
26,5 

25-49 

28,1 

13,3 
31,5 
30,3 
31,3 
20,5 
37,6 
21,6 
29,1 

42,4 

46,7 

50-66 67-74 

23,5 14,6 

18,9 12,3 
27,3 
16,4 
23,5 18,8 
22,7 
40,5 15,2 

24,2 8,0 
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Tabell 4.2.3 Tillitsverv blant medlemmer, Fordelt på landsdel. 

Organisasjonstrpe Østlandet 
Totalt ............................................... " ....... , 23,9 

Humanitære og sosiale ................ """"". 16,1 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. ........... 21,8 
Idrettsorganisasjoner og -lag ................. 24,1 
Kultur-, natur- og miljøvern "................ 26,4 
Hobbyforeninger .............. " .. "................. 19,0 
Religiøse- og Jivssynsorg .... ".................. 34,8 
Freds- og solidaritetsorg .... "................... 18,2 
Velforeninger, borettslag mv................. 24,1 
Spontan aksjonsgruppe ......................... . 
Lions, Rotary mv. .................................... 35, 7 
Andre foreninger og Jag .................... " ... . 
Foreldreråd, skole ....... " .. """""""""""" 
Foreldreråd, barnehage ........................ " 
Foreldreråd, totalt ........ " ........................ . 

3. Andelen medlemmer med tillitsverv va· 
rierer relativt lite med landsdel når en ser på 
alle organisasjoner samlet, jf. tab. 4.2.3. Unnta
ket er Nord-Norge, der andelen er størst. I 
kultur-, natur- og miljøvernorganisasjoner, og 
i enda sterkere grad i humanitære og sosiale 
organisasjoner har Nord-Norge høy tillitsver
vandel. Det er minst variasjon mellom lands
delene i idrettsorganisasjoner. 

4. Andelene av medlemmene med tillitsverv 
varierer ikke entydig og systematisk med bo
s!edsst·røk, men andelen i tettbygde strøk er 
klart lavere enn i de andre bostedsstrøkene, 

Agder/ 
Rogaland 

23,4 

7,1 

24,6 
29,4 
26,5 
27,7 

20,0 

Vestlandet Trøndelag Non:JMNorge 

27 ,5 23,3 30,2 

15,7 10,5 29,3 

19,5 29,7 30,4 
36,4 19,1 40,5 
28,6 9,1 17,2 
30,2 

41,0 37,9 

jf. tab. 4.2.4. Det gjelder først og fremst kul
tur-, natur- og miljøorganisasjoner og i 
hobbyforeninger. Ellers kan en ikke for noen 
enkelt gruppe finne at tillitsvervandelen øker 
eller synker gjennomgående med antall inn
byggere i bostedsstrøket. 

5. Tillitsvervsandelen varierer lite med ut· 
danningsnivået, jf. tab. 4.2.5. Andelen tillits
verv blant medlemmer er minst blant de med 
minst utdanning. Dette går igjen i alle organi· 
sasjonstyper, bortsett fra i hobbyforeninger 
der tillitsvervandelen varierer negativt med 
utdanning. 

Tabell 4.2.4 Tillitsverv blant medlemmer. Fordelt på bostedsstrøk. 

200- 2 000- 20 000· 100 000 el. 
Organisasjonstype Spredtbygd 1 999 19 999 99 999 flere 

Totalt......................................................... 28,1 25,4 23,7 28,8 19,9 

Humanitære og sosiale ........................... 18,4 13,1 12,8 15,4 16,5 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. " .. " ... " 30,4 
Idrettsorganisasjoner og ·lag ......... "...... 27,5 24,1 21,3 31,0 21,6 
Kultur-, natur~ og mHjøvern "."." .. "...... 35,2 34,2 28,9 36,5 13,3 
Hobbyforeninger ...................... " .. "."."." 23,9 18,8 22,6 25,6 14,3 
Religiøse· og livssynsorg. "..................... 37.1 33,3 24.1 33,3 36,7 
Freds- og solidaritetsorg .. " .................... . 14,3 
Velforeninger, borettslag mv................. 23,0 27,9 36,2 22,0 24,0 
Spontan aksjonsgruppe "."" .................. . 
Lions, Rotary mv. " .. "" .... " ......... "." ....... . 
Andre foreninger og Jag ..... "." ............... . 
Foreldreråd, skole ........... " ..................... . 
Foreldreråd, barnehage ......................... . 
Foreldreråd, totalt ........ """ .................... . 
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Tabell 4.2.5 Tillitsverv blant medlemmer. Fordelt på utdanningsnivå. 

Organisasjonstype 

Totalt ..................................... ""."." ... " ............... " ...... " 

Humanitære og sosiale ................. """""""".""""""" 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .. " ... """ .. " .. " .. " .. " .. " 
Idrettsorganisasjoner og -lag ."" ... """" ............... " ... " 
Kultur-, natur- og miljøvern ......... ".""""""""" """". 
Hobbyforeninger .. " .... "." .. " ................ " ....... " .... " ...... . 
Religiøse- og livssynsorg .. " ......... " ......... ".""""".""" 
Freds- og solidaritetsorg. "" ......... " ....... ""."""" .. "" .. . 
Velforeninger, borettslag mv. """""""""""""."" .... . 
Spontan aksjonsgruppe "".""" ... " ............ " .... " ... "." .. 
Lions, Rotary mv . ... """ .... " ............... " .. " ................... . 
Andre foreninger og lag """"."" .. " .............. "."""""" 
Foreldreråd, skole ... "."""" ....... " ....................... "." .... . 
Foreldreråd, barnehage ""." .... " ......... "" ....... ""." ..... . 

Ungd.· 
skole 

20,9 

9,7 

21,0 
28,6 
28,3 
24,1 

24,6 

Gymnas~ 

nivå I 

26,l 

18,4 
36,4 
26,3 
30,7 
21,2 
31,3 

28,6 
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Gymnas- Universitet/ 
nivå li Høyskole 

26,8 24,6 

18,9 13,2 
26,9 
23,5 29,2 
35,4 20,5 
21,4 12,3 
40,4 36,6 

14,3 
25,8 27,4 

55,6 

4.3 GRATIS ARBEID BLANT MEDLEM
MER 

solidaritetsorganisasjoner og i hobbyforenin
ger (37 og 39 prosent). 

1. Mer enn halvparten av alle medlemmer 
i organisasjonene utfører gratis arbeid (55 pro
sent), jf. tab. 4.3.1 og fig. 4.3. Høyest andel av 
medlemmene som gjør slikt arbeid finner en 
i religiøse og livssynsorganisasjoner, i idretts
organisasjoner og i Lions/Rotary (68 og 66 
nrosent.). Lavest er denne andelen i freds~ og 

Det er ingen betydelige forskjeller mellom 
mannlige og kvinnelige medlemmer for alle 
organisasjoner samlet. I humanitære- og sosia
le organisasjoner er kvinneandelen klart 
høyest, mens mennene dominerer i hobbyfor
eninger, religiøse organisasjoner og i frimurer
organisasjonene. 

Tabell 4.3.1 Gratisarbeid blant medlemmer. 

Organisasjonstype 

Totalt .. " ........................... "." ....... ".""" .... "." ................. ". 

Humanitære og sosiale ""." ."""""."""."""."" .... " ........ . 
Kvinneorg, og kvinnesaksforen . . "."."." ............... " ....... . 
Idrettsorganisasjoner og -lag """""."."""""""""""""". 
Kultur-, natur- og miljøvern ""."".".""""."".""""""."" 
Hobbyforeninger .. "."." .. "." ... " ................ "." ............. " .... . 
Religiøse· og livssynsorg .. """".".""""""""""." .. " ....... . 
Freds- og solidaritetsorg .. " ............... " .... "." ................... . 
Velforeninger, borettslag mv. """""""""."".""""."""" 
Spontan aksjonsgruppe .. "."" .............. ""." ...... " ............. . 
Lions, Rotary mv. """""."."" ........ " ...... """""" .. """ .. " .. . 
Andre foreninger og lag """"""""""""""".""."." ......... . 
Foreldreråd, skole ........ " .... " ......................... " .............. " .. 
Foreldreråd, barnehage "." ................... "."." ... "." ........ " .. 

Alle 

54,6 

40,4 
58,3 
66,J 
54,4 
38,9 
68,3 
37,0 
52,5 

65,7 
61,8 

Foreldreråd, totalt ".""".".""""" ... " ............. " ""."" .... "... 65,6 

Menn Kvlnner 

55,8 53,2 

32,4 44,4 
61,1 

67,7 63,3 
54,l 54,8 
40,8 34,6 
75,0 64,6 
39,l 34,8 
55,2 49,4 

72,3 
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Figur 4.3 Prosent av medlemmene i de uti.ke organisasjonstypene som utførte gratisarbeid. 

GRATISARBEIO BLANT MEDLEMMER 

~///./~~ 
Kvinneol"g. eig kvinnasoksfol"en, 

ldr"et.tsorganiso:sjoner og -lag 

Kultur--, natur"- 09 miljøvern 

Hobbyforeninger' 

Religiøse- 09 livssynsorg. 

Freds- 09 solidaritetsorg. 

V~lfOr'erlinger-, borettslag mv. 

Sponton aksjoneigruppe 

Lions, Rotor.Y mv. 

Fore:dr-er-od, totalt 

0 1 0 20 30 40 

_________ "_ ----

Tabell 4.3.2 Gratisarbeid blant medlemmer. Fordelt pa alder. 

Organisasjonstype 16-24 

Totalt. ...................................... " ................. ".................. 58,4 

Humanitære og sosiale ......... " ................ " .................. . 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . ...... "."" .. " ...... "." ... . 
Idrettsorganisasjoner og -lag ............... " ............... """ 
Kultur-, natur- og miljøvern ......... ".""" ............... "" .. 
Hobbyforeninger . "" ...... "" ... "." ............................. " .. . 
Religiøse- og livssynsorg .............. " ....................... " .. . 
Freds- og solidaritetsorg ................. "" .... " .......... "".". 
Velforeninger, borettslag mv ... " ..................... " .... " .. . 
Spontan aksjonsgruppe .... " ...... " ... " ... " ..................... . 
Lions, Rotary mv ...... "" ........... " .. "" .................... " ..... . 
Andre foreninger og lag .............. " ............. " ..... "." .... . 
Foreldreråd, skole ..... " ................................... " ........... . 
Foreldreråd, barnehage .............. " ......... " ......... " ....... . 

Foreldreråd, totalt ....... " .................................. " .......... . 

53,7 

63,3 
60,8 
47,5 
61,8 

25-49 

59,1 

40,5 
68,5 
72,1 
60,6 
39,8 
69,2 
46,0 
55,9 

66,7 

66,7 

50 60 70 

50-66 67-74 

47,6 39,5 

36,3 42,2 
47,l 
53,l 
49,2 31,8 
33,7 
74,3 60,9 

51,5 26,9 

67,9 

2. For alle gruppene samlet synker andelen 
av gratisarbeidende medlemmer med alderen, 
fra nivået på nær 60 prosent i de to yngste 
aldersgruppene, til nær 40 prosent blant de 
eldste, jf. tab. 4.3.2. Denne tendensen viser seg 

sterkest. i ku I tur-, natur- og miljøorganisasjo
nene. 

3. Variasjonene i andelene av medlemmene 
som gjør gratis arbeid er små landsdelene i 
mellom for alle organisasjonene samlet, jf. tab. 
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Tabell 4,3,3 Gratisarbeid blant medlemmer, Fordelt på landsdel. 

Organisasjonstype Østlandet 
Totalt .,,",,,,"",,.",", .,,,,,,.",,,.,,.,,.".,,,,,,.,,", 52,3 

Humanitære og sosjale ................... ". "." 
Kvinneorg. og kvinne.saksforen . ... ". 
Idrettsorganisasjoner og ·lag """""" 
Kultur-, natur- og miljøvern ................. . 
Hobbyforeninger """"""""""" """ "", "" 
Religiøse- og livssynsorg, """"."."."""" 
Freds- og solidaritetsorg, '"""".""""""" 
Velforeninger, borettslag mv."""""""" 
Spontan aksjonsgruppe """'"'""""'"""" 
Lions, Rotary mv . ................. " .......... " .... . 
Andre foreninger og lag"'"'"'""'"'""""' 
Foreldreråd, skole """"""""""""""""""'" 
Foreldreråd, barnehage """""'"""""""" 

41,8 
52,7 
64,9 
50,6 
35,2 
65,8 
40,0 
48,8 

66,7 

4,3,3, Bare Nord-Norge er klart forskjellig fra 
de andre landsdelene, idet andelen av med
lemmer som gjør gratisarbeid ligger 8 prosent
poeng over gjennomsnittet for alle de andre 
landsdelene, Spesielt i kultur-, natur- og mil-

Ag'der/ 
Rogaland 

54,5 

30,0 

69,3 
52,9 
42,9 
63,6 

58,3 

Vestlandet Trøndelag Nord-Norge 
57,9 54,6 62,5 

43,5 37,9 43,9 

65,4 62,8 73,1 
60,8 47,1 78,6 
42,9 44,1 44,8 
73,6 

61.5 65,5 

jøorganisasjonene er forskjellen mellom 
NordNorge og resten av landet stor. 

4, Andelen gratisarbeidende medlemmer 
synker med økt antall innbyggere i bosteds
strøket, fra 62 prosent i spredtbygde strøk til 

Tabell 4,3.4 Gra.tisarbeid blant medtemmer, Fordelt på bostedsstrøk, 

Organisasjonstvpe Spredtbygd 

Totalt ''"''"'"'"'" "'"'",,,,,,,,,,,,,,,,,,"",., ''''"' 61,5 

Humanitære og sosiale """""""""""'""' 54,9 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen, """""' 57,4 
Idrettsorganisasjoner og -lag '""""'"""" 71,6 
Kultur-, natur- og miljøvern """""""'"" 60,3 
Hobbyforeninger '"""""""""""""""""'""" 43,7 
Religiøse· og livssynsorg. """""""""""" 69,6 
Freds- og solidaritetsorg, """"""""""""" 
Velforeninger, borettslag mv,"""""""" 57,8 
Spontan aksjonsgruppe """"'""""""""' 
Lions, Rotary mv, "'"""""""""'"""""""' 
Andre foreninger og lag"""""'"""""""" 
Foreldreråd, skole """"""""""""'""""""" 
Foreldreråd, barnehage """"""""""""" 

4 7 prosent i de mest tettbygde, jf tab, 4,3.4, 
Denne tendensen gjør seg ikke gjeldende i 
religiøse og livssynsorganisasjoner, og i velfor
eninger og hobbyforeninger. Blant med
lemmer av hu1nanitære og sosiale organisasjo
ner er andelen gratisarbeidende betraktelig 
større i spredtbygde strøk enn i alle andre 
typer strøk, der andelen varierer lite, 

200· 2 ooo. 20 000· 100 000 el. 
1 999 19 999 99 999 flere 
55,0 56,6 52,0 46,8 

37,6 38,2 39,6 33,7 

64,8 61,8 65,5 65,2 
57,6 55,6 56,8 43,8 
40,6 52,4 33,3 24,7 
80,0 74,5 56,9 61,2 

45,7 
52,5 61,4 48,0 44,8 

5, Det er ingen entydig tendens til samvaria
sjon mellom andelen som utfører gratisarbeid 
og utdanning, men andelene er størst blant 
de med gymnasnivå, og minst blant universi
tetsutdannede, jf. tab, 4,3,5, Universitetsut
dannede i hobbyforeninger har spesielt lav 
andel av gratisarbeidende, 
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Tabell 4.3.5 Gratisarbeid blant medlemmer. Fordelt på utdanningsnivå. 

Organisasjonstype 

Totalt ." .... " ... " .. "" ... " .. "."." .. "." ... " ... " ...... "."".""."." 

Humanitære og sosiale .. "" ............ ".,.",,,,,, ................ . 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. "."""."."".""""."". 
Idrettsorganisasjoner og .Jag"""""""""".""."""""" 
Kultur-, natur· og miljøvern ................... """ ............. . 
Hobbyforeninger ...... " ... " ... " .... ""." .... "."."." ....... " ... . 
Religiøse· og livssynsorg. """""""""".""""""""""" 
Freds- og solidaritetsorg .. """""""".""""""""""""" 
Velforeninger, borettslag mv. """"""."."."."."."""" 
Spontan aksjonsgruppe """""""."". ". """" .. " .. ". ".". 
Lions, Rotary mv. ".""""""""""""""""".""""""""" 
Andre foreninger og lag ".""""".""."""""""""""."" 
Foreldreråd, skole ... " ..... " ......... "." ... """ ...... ""."." .. ". 
Foreldreråd, barnehage ".""".".""""""""""""."""" 

Ungd.· 
skolE! 

51,8 

35,8 

63,5 
49,2 
43,3 
69,0 

49,2 

Gvmnas
OivåI 

59,1 

44,8 
57,8 
69,4 
62t8 
49,0 
68,8 

58,2 

GymnasM Universitet/ 
nivå li Høyskole 

56,7 48,1 

42,3 30,8 
69,2 
67,8 60,5 
62,2 41,1 
39,3 22,0 
71,9 64,8 

39,6 
46,2 55,8 

70,4 

4.4 TID BRUKT TIL INSTRUKSJON OG 
TRENING BLANT MEDLEMMER 

landet som går med til instruksjon og trening 
til ca. 13 000, jf. tab. 4.4.1. 

L Medlemmene brukte gjennomsnittlig 0,9 
timer i løpet av fire uker til instruksjon og 
trening. En kan anslå antall årsverk for hele 

Mest tid til dette ble det brukt i frimureror
ganisasjonene og i andre foreninger (1,6 
timer), samt i religiøse og livssynorganisasjo· 

Tabell 4.4.1 Gjennomsnittlig antall timer brukt til instruksjon og trening blant medlemmer (i 
løpet av 4 uker). Beregnede antall årst•erk for hele befolkningen. 

Organisasjonstype 

Totalt .. "."" ...... " ...... "" .. "." ... " ... " ...... "." .... " ............... . 

Humanitære og sosiale "."." ."."" ."."""."""" .. """"". 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . ...... , .. , .. , .................. . 
Idrettsorganisasjoner og -lag """."".""""".""""""". 
Kultur-, natur- og miljøvern """""."""""""""""".". 
Hobbyforeninger ... " ......... "."" .... "." ............... ""., .. " .. 
Religiøse~ og livssynsorg . ... , .. "" .. , .......................... " .. 
Freds- og solidaritetsorg. """"."""""""""" """"""." 
Velforeninger, borettslag mv. ".".""".""""""""""." 
Spontan aksjonsgruppe ........ " ............. " ................ " .. . 
Lions, Rotary mv. """""."."""".".""."."""""."""."" 
Andre foreninger og lag ""."""""."". ".".""""."."."" 
Foreldreråd, skole . " ........... "" " .... "." .............. "." ." .... . 
Foreldreråd, barnehage ... " .... """." ........................ " .. 

Foreldreråd, totalt "."""""""""""""."."" .. """""""". 

ner (1,4 timer), jf. fig. 4.4. Minst tid ble det 
brukt i foreldreråd og i velforeninger og bo· 
rettslag. 

Materialet viste ingen forskjell mellom 
kjønnene for alle gruppene samlet. Det var 
størst kjønnsbestemt variasjon i religiøse og 

Alle Menn Kvinn@r Årsverk 
0,9 0,9 0,8 13 100 

0,8 0,9 0,7 1 800 
0,6 0,7 300 
1,0 1,1 0,9 4 100 
1,0 0,9 1,2 3 000 
0,5 0,6 0,3 800 
1,4 2,4 0,9 1 800 
0,4 0,1 0,7 200 
0,2 0,3 0,1 300 

1,6 1,3 500 
1,6 300 

0,1 10 

livssynsorganisasjoner der menn brukte 2,4 
timer til instruksjon og trening, mens kvinner 
brukte 0,9 timer. Kvinnene brukte imidlertid 
mer tid enn menn i freds- og solidaritetsorga
nisasjonene. 

Fra tabell 4.4.1 kan vi også se hvordan de 



NOU 1988: 17 
Frivillige organisasjoner 

443 
Vedlegg 4 

Figur 4.4 Gjennomsnittlig antall timer medlemmene i de ulike organisasjonstypene har brukt 
til instruk.sjon og trening i løpet av 4 uker. 

TID BRUKT TIL INSTRUKSJON OG TRE;:NING SLANT MEDLEMM~ 
~A??W..møa I KviMneOl"'g, OQ kvinr'1esoksforen. 

ldr-ettsorganisosjoner og log 

Kultur-, notur- og miljøvern 

Hobbyforenlnger 

Freds- og $Olidar-itetsorg. 

Velfon'elninger, borettslag mv. 

Spontcn oksjonsgruppe 

Lions, Rotcry mv_ 

Aridre for-eiiinger og lag 

Foreldrer-Qd, totalt 

0 .2 .6 ,B 1.0 1.2 1.4 1.6 1.8 

beregnede totale årsverk i hele landet fordeler 
seg på organisasjonstypene. Knapt 1/3 av de 
13 000 årsverkene er utført i idrettsorganisa
sjoner, mens knapt 1/4 er utført i kultur-, 
natur- og miljøvernorganisasjoner. 

ungdomsskoleutdannede, til 1,1 timer for de 
med gymnasnivå II og universitetsutdanning, 
jf. tab. 4.4.2. 

2. Antall timer brukt til instruksjon og tre
ning øker med økt utdannelse fra 0,6 timer for 

Det er i religiøse og livssynsorganisasjoner 
og humanitære- og sosiale organisasjoner at 
tid brukt til instruksjon og trening varierer 
klarest med utdannelsesnivå. 

Tabell 4.4.2 Gjennomsnittlig antall timer brukt til instruksjon og trening blant medlemmer (i 
løpet av 4 uker). Fordelt pd utdanningsnivå. 

Ungd.-
Organisasjonstyp@ skole 

Totalt .......... " .... "." ......... " ......... "." .......... " .. "" .. """ ... " 0,6 

Humanitære og sosiale".""."."""""."""""."""""."" 0,2 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. """"."""."."""""". 
Idrettsorganisasjoner og -lag """""."""""".".""""". 1,0 
Kultur·, natur- og miljøvern ".""""".""""""".""".". 0,4 
Hobbyforeninger ."." ... " .. "."""" ....... ""." ................ ". 0, 7 
Religiøse- og livssynsorg .. """."."""""""""""""."". 0,5 
freds- og solidaritetsorg. """"."."."".""".""""."."". 
Velforeninger, borettslag mv. """"".""""""."."""." 0,0 
:lpontan aksjonsgruppe ... "."""".".".""." ... " ..... " .... " 
l.ions, Rotary mv .. """""""".""."""."""".".""""""" 
<\ndre foreninger og lag ."""""".". ".""""".""" ""."" 
foreldreråd, skole "." ........ "."""."." ..... " ... " .... " ......... . 
<oreldreråd, barnehage ."." ... " .. " .. "." .. ". "" ........ " .... . 

Gymnas· 
nivå I 

0,7 

0,3 
0,8 
0,7 
0,9 
0,5 
1,1 

0,2 

Gymnas~ UniversiteU 
nivå Il Høyskole 

1,1 1,1 

1,8 1,6 
0,7 
1,2 1,2 
1,6 1,2 
0,6 0,3 
1,2 2,6 

0,5 
0,3 0,1 

1,3 
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4.5 TID BRUKT TIL ADMINISTRASJON, 
STYREVERV OG TRANSPORT BLANT 
MEDLEMMER. 

1. Blant alle medlemmene ble det gjennom· 
snittlig brukt 1,5 timer til administrasjon, 
styreverv og transport i løpet av fire uker, jf, 

tab. 4.5.1. Mest tid til dette ble gjennom
snittlig brukt i kategorien andre foreninger, i 
religiøse og livssynsorganisasjoner og i frimu
rer-organisasjonene, jf. fig. 4.5. 

Gjennomsnittlig tid brukt til dette var noe 
høyere blant menn enn blant kvinner (1,8 li· 

Tabell 4.5.1 Gjennomsnittlig antall timer brukt tit administrasjon, styreverv og transport blant 
medlemmer (i løpet av 4 uker). Beregnede antall årsverk for hete befolkningen. 

Organisasjonstype Alle Menn Kvinner Årsverk 
Totalt " ............. "" ............. " ............................ " .... " .... ". 1,5 1,8 1,2 22 700 

Humanitære og sosiale.""""""""""."""."""""".""" 1,3 2,1 0,9 3 100 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. ""."""""""" ......... " 0,8 400 
Idrettsorganisasjoner og -lag ............................. " ...... . 1,5 1,5 1,5 5 900 
Ku1tur~ 1 natur- og miljøvern "." ............ " ................... . 1,8 1,9 1.7 5 100 
Hobbyforeninger ................ " .. "" .. " ......... ,,,,,,,,,,,,.,,,,,,, 0,9 1,2 0,3 1 600 
Religiøse· og livssynsorg .. """.""."""""."."""""""" 2,5 4,8 1,2 3 100 
Freds- og· solidaritetsorg ............................. " ..... , ....... . 0,9 l, 1 0,7 400 
Velforeninger, borettslag mv. " .. "." .... ""."."" .. ""."" 1,1 0,8 1,5 1 800 
Spontan aksjonsgruppe """" ""."".".".""""""."""" 
Lions, Rotary mv ........................................................ . 2,4 800 
Andre foreninger og lag." .. " .. "".".""" .. """."".".".". 3,0 500 
Foreldreråd, skole ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, ,,,,,,,",,.," ,,,,,",,,,", ,,, 
Foreldreråd, barnehage ." ................ "" ....... " ... ",.,," .. . 

Foreldreråd, totalt"""" ."""".""."""".""" ... """"""" 1,2 200 

Figur 4.5 Gjennomsnittlig anta!! timer medlemmene i de ulike organisasjonstypene har brukt 
til administrasjon, styreverv og transport i løpet av 4 uker. 

TID BRUKT TIL. ADMINISTRASJON, SIYREVERV 
OG TRANSPORT BLANT MEDLEMMER 

Humordtære eg sosiole 
I 

Kvlnneorg. 09 kvinnesoksforen. i,~~1lZ~:å 
~drettsor-gonisosjoner og -log 

Hobbyforeninger 

Roeligiøse- og livssynsor,;;i. WR"R~ØØ0?~ 
F'reds- og solide ritetsorg, 

Ve:torcninger, borettslag nlV. 

Spor"1tOr"l oksjcnsgn.Jpp~ 

Lions, Rotary nlV. 

Andr-e foreninger og log 

0 ,5 1.0 1.5 2.0 2.5 3.0 3.5 
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mer mot 1,2 timer). Denne kjønnsforskjellen 
gjør seg først og fremst gjeldende i religiøse 
og livssynsorganisasjoner og i humanitære
og sosiale organisasjoner. 

En kan anslå at det brukes om lag 23 000 
årsverk til administrasjon, styreverv og trans-

port i hele befolkningen mellom 16 og 74 år. 
Vel 114 ble utført i idrettsorganisasjoner, og 
knapt 114 i kultur-, natur- og miljøverorganisa
sjonene. Nær 14 prosent ble utført i religiøse 
og livssynsorganisasjoner. 

Tabell 4.5.2 Gjennomsnittlig anta!! timer brukt til administrasjon, styreven• og transport blant 
medlemmer (i løpet av 4 uker). Fordelt på utdanningsnivå. 

Organisasjonstype 

Totalt ." ......................... " .... " ....................................... . 

Humanitære og sosiale ............ " .. , ... ", ...... " ........ , ... "". 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .............................. , .. 
Idrettsorganisasjoner og -lag ....................... , ............. . 
Kultur-, natur- og miljøvern "".""""".".""""."".""" 
Hobbyforeninger ........ " .......... " .................................. . 
Religiøse~ og livssynsorg . .............. " .......................... . 
Freds- og solidaritetsorg .. """""".""""." ... " ...... "".". 
Velforeninger, borettslag mv. "." ... "" ... "" ... "" .... "" .. 
Spontan aksjonsgruppe "."" .... " ................. " ... "." .... " 
Lions, Rotary mv ......... " .. "."""" .. "." .. "." ........ " .. " .. ". 
Andre foreninger og lag .. " ......................................... . 
Foreldreråd, skole "." ........... "." ... "." ............... " ... " .. ". 
Foreldreråd, barnehage ........................................ " ... . 

Ungd.
skole 

0,6 

0,8 

0,4 
0,7 
1.1 
0,5 

1.0 

Gymnas
nivå I 

1,4 

0,9 
0,9 
1,6 
2,3 
0,8 
1,5 

I, 7 

Gymnas- Universitet/ 
nivå. Il Høyskole 

1,9 2,0 

2,6 1,4 
1,2 
2,0 1,9 
2,5 1,6 
1,0 1,0 
2,1 5,5 

1,0 
0,5 1,3 

4,6 

2. For alle organisasjoner samlet øker tiden 
medlemmene bruker til administrasjon, styre
verv og transport jevnt med utdannelsesni1'å, 
fra 0,6 timer blant de med ungdomsskole, via 
1,4 og 1,9 timer, til 2 timer for universitetsut
dannede, jf. tab. 4.5.2. 

4.6 TID BRUKT TIL DUGNAD, INNSAM
LINGER OG LOTTERIER BLANT 
MEDLEMMER 

Det er spesielt i religiøse og livssynsorgani
sasjoner at denne sammenhengen gjør seg 
gjeldende. 

1. Medlemmene brukte gjennomsnittlig 1,2 
timer til dugnad, innsamlinger og lotterier i 
løpet av de 4 ukene. Religiøse og livssynsorga
nisasjoner ligger på et betraktelig høyere nivå 
enn de andre organisasjonstypenej med 2,4 
timer i gjennomsnitt, jf. tab. 4.6.1 og fig. 4.6. 

Tabell 4.6.1 Gjennomsnittlig antall timer brukt til dugnad, innsamlinger og lotterier blant 
medlemmer (i løpet av 4 uker). Beregnede antall årsverk for hele befolkningen . 

Organisasjonstype Alle Menn Kvinner • A..rsverk 

Totalt " .... "" ......... " ........................................... "" ........ . 1,2 1,0 1,4 18 100 

Humanitære og sosiale ....................................... "." ... . 1,5 1,1 1,7 3 500 
K vinneorg. og kvinnesaksforen ........................ " ...... . 
Idrettsorganisasjoner og -lag """"""""""""""""""" 

1,1 1,3 600 
1.2 1,1 1,3 4 600 

Kultur-, natur- og miljøvern .............................. " ... " .. 1,2 1,1 1,3 3 400 
Hobbyforeninger ............ "." ..... "." ......... " .... " ............ . 0,8 0,9 0,7 1400 
Religiøse- og livssynsorg. "" ..... " .......... " ................... . 2,4 1,6 2,8 3 000 
Freds- og solidaritetsorg. "."" ............................ " ...... . 
Velforeninger, borettslag mv. """"""""."""""""."" 

0,1 0,2 0,1 100 
0,5 0,5 0,5 800 

Spontan aksjonsgruppe ."." .. "." ................................ . 
Lions, Rotary mv. " .................. """.""""".""""." .. "". 1,7 1,4 500 
Andre foreninger og lag".""."." ..... " ......................... . 1,0 200 
Foreldreråd, skole ....................................................... . 
Foreldreråd, barnehage " ................ " .......... "." ......... " 

Foreldreråd, totalt ..................... " .. ""."""".""""""""" 1,1 200 
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Figur 4.6 Gjennomsnittlig antaLl timer medlemmene i de ulike organisasjonstypene har brukt 
til dugnad, innsamlinger og lotterier i løpet av 4 uker. 

TID EIRUKT TIL DUGNAD, INNSAMLINGER O.L. 
SLANT MEDLEMMER 

~-----·-···-----···· .. 

Hurnanitoer-e og sosioloe 

Kvir"ir"leorg. og kvinnesaksforen. 

ldrettsorgoriieos_ioner og lag 

I 

Hobbyforen'nger fb""#~ 

Rei igiøse ~ og livssyn sorg. ~"07<i0~"0"x"0"00""0"0"01'7701l~"ø"ø"01'""0"00"""""""",..0"'0"0"01'""0"$"~"""'""'""'ø"~""' 
Fr"eGs- og solldaritetsOrii:J. Ø 

\/elforenir'1r,;,ter, bo.-ettslag mv. p#..@ 
Spontan ok:s}onsgnwlppe 

Lions, Rotary mv, 

Andre foreninger og lag 

Foreldr·EH"Od, totolt 

0 

Fordelt på kjønn viser alle organisasjoner 
samlet et noe høyere gjennomsnitt for kvinner 
enn for menn. Størst er forskjellen i religiøse 
og livssynsorganisasjoner, der kvinnene bru
ker 2,8 timer i gjennomsnitt, mens menn 
bruker 1,6 timer til dugnad og lignende. En 
kan anslå at det årlig blir brukt ca. 18 000 års-

.5 1 .0 1.5 2.0 2.5 

verk til dugnad, innsamlinger og lignende på 
landsbasis (blant organisasjonsmedlemmer 
mellom 16 og 74 år). Av dette utføres ca. 80 
prosent av idrettslag, humanitære- og sosiale, 
kultur" natur-og miljøorganisasjon er samt re· 
ligiøse og livssynsorganisasjoner. 

Tabell 4.6.2 Gjennomsnittlig antall timer brukt i dugnad, i.nnsamlinger og lotterier blant med· 
lemmer (i løpet av 4 ulær). Fordelt på landsdel .. 

Organisasjonst;ype Østlandet 
Totalt ................. " ..... "............................... 1,0 

Humanitære og sosiale .... "".""""" ....... . 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. " ........ . 
Idrettsorganisasjoner og -lag ................ . 
Kultur-, natur~ og miljøvern ." .. " ... """" 
Hobbyforeninger ........... " .. " .. " ............... . 
Religiøse- og livssynsorg ........... ""."" ... . 
Freds- og solidaritetsorg. " .. " .. ".""" ...... . 
Velforeninger, borettslag mv. "."." ...... " 
Spontan aksjonsgruppe ....... " .... ".""""" 
Lions, Rotary mv .................. " .... " ..... " ... . 
Andre foreninger og lag ................ """" .. 
Foreldreråd, skole "" ............... "" ...... ".". 
Foreldreråd, barnehage ......................... . 

1,4 
0,9 
1.2 
0,9 
0,6 
1,3 
0,2 
0,4 

2,2 

Agder/ 
Rogaland 

1,6 

1,2 

1,3 
1,6 
2,2 
2,9 

0,8 

Vestlandet 

1,0 

0,8 

0,9 
1,4 
0,5 
2)2 

0,1 

Trøndelag Nord-Norge 

1,3 2,3 

2,9 

0,7 
0,8 
0,6 

1,0 

1,9 

1,9 
3,2 
0,9 
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2. Tid brukt til dugnad og innsamlinger for 
alle organisasjoner samlet varierte landsdele
ne i mellom fra 1 lime på Øst- og Vestlandet 
til 2,3 timer i Nord-Norge, jf. tab. 4.6.2. Med
lemmene i kultur-, natur- og miljøorganisasjo
ner i Nord-Norge bruker spesielt mye tid til 
dugnad og lignende; 3,2 timer i gjennomsnitt. 

4.7 ANDEL AKTIVE MEDLEMMER 
I. Spørsmålet som ligger til grunn for disse 

tabellene er hvorvidt respondenten betrakter 
seg selv som mer eller mindre aktiv eller som 
helt passivt medlem av de respektive forenin
gene. 

Blant medlemmer i alle organisasjonstyper 

Tabell 4.7.1 Andeler av med.lemmer som betrakter seg som aktive. 

Organisasjonstvpe Alle Menn Kvinner 

Totalt ..... " ... ""." ......................................... " ......... " .. " ...... . 60,2 60,0 60,4 

Humanitære og sosiale ".".""."."" ................. " ............. ". 42, 7 32,4 47,9 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. """.""""""" .. """"".". 66,0 69,1 
Idrettsorganisasjoner og .Jag."""""""""""" .. " ..... """." 65,7 67,0 63,3 
Kultur-, natur· og miljøvern."."""""""""."""."."."""" 66,0 64,0 68,0 
Hobbyforeninger.""." ......... "" ... " .. " ........... " ............ "...... 52,0 53,l 49,5 
Religiøse- og livssynsorg. "" ... "" .. "".""""" .. " .. """"".... 79,I 76,1 80,7 
Freds- og solidaritetsorg .. """.""""""""""""""""".".". 48,9 48,9 48,9 
Velforeninger, borettslag mv .... "" .. ","." ... ""."""" .. "".. 49,l 51,7 46,2 
Spontan aksjonsgruppe ..... "." .... " .. " ... " ............... " ........ " 
Lions, Rotary mv. "".""""""".""."""""""""""""""""" 91,2 93,8 
Andre foreninger og lag """" ... """"."""""""""""."""" 76,5 
Foreldreråd, skole ." .. "." ............. " .. ".""." ............ " ......... . 
Foreldreråd, barnehage"" ....... " .... " ... """ .......... """ ...... " 

Figur 4. 7 Prosent av medlemmene i de u!ike organisasjonstypene som betrakter seg som aktive. 

ANDEL AV MEDLEMMENE SOM BETRAKTER SEG SOM AKTIVE 
~-----" ·--- ------·-···----~ 

Hurnor-i!tc:e.re og sosiale 

Kvinneorg. og kv7nnesal<sforet"1. 

ldrettsorgan'.so:sjoner og --lag 

Kultur-, notUI"- og miljøvern 

Hobbyforer"iinger fæ.:>Ø"'~ff~Ø 

I 

Fr-eds- og solidaritetsorg. 

Veilforeninger-, borettslag rriv. 

Lions, Rotary "'"r"lv, 

Andre for"enir'1ger og log 

0 1 0 20 .30 40 50 
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samlet betraktet 60 prosent seg som aktive. I 
frimurerorganisasjonene var denne andelen 
vel 90, men også religiøse og livssynsorganisa
sioner og andre foreninger lå godt over 
gjennomsnittet med henholdsvis 79 og 77 pro
sent, jf. tab. 4. 7. I og fig. 4. 7. I den andre enden 
av skalaen befinner humanitære og sosiale 
organisasjoner seg; 43 prosent av medlemme-

ne betrakter seg som aktive. For alle organisa
sjoner samlet var det ingen forskjell mellom 
menn og kvinner. Av de gruppene vi har til
strekkelig observasjoner for er det bare i 
humanitære og sosiale organisasjoner at det 
er forskjeller av betydning; 48 prosent av 
kvinnene betraktet seg som aktive, mot 32 
prosent av mennene. 

Tabell 4.7.2 Andeler av medlemmer som betrakter seg som aktive. Fordelt pd al.der. 

Organisasjonstype 16-24 25-49 50·66 67-74 

Totalt ." .. ""."."." ............................. " ................. "." .. ".. 72,8 61,4 50,8 52,8 

Humanitære og sosiale .............. ,"" ................ " ......... " 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .. " .... "" .. "" ... "."" .... . 
Idrettsorganisasjoner og -lag.""" .. ".".".".""."."." ... . 
Kultur-, natur- og miljøvern ...... " ................ "" .......... . 
Hobbyforeninger .... " ........ " ...... " ............... " .... " ......... . 
Religiøse~ og livssynsorg. ,,, ....................................... . 
Freds· og solidaritetsorg ... "" ............... " .. "" ..... " ....... . 
Velforeninger, borettslag mv. "" ... " .......... "." ........... . 
Spontan aksjonsgruppe ............................................. . 
Lions, Rotary mv ....... "." .... " ......... " .......... "."" ...... "". 
Andre foreninger og lag "" ... " ..... "" ....... " ... "." .. """." 
Foreldreråd, skole ..... " .... ," ..... " .......... "." ................... . 
Foreldreråd, barnehage .... " .................. " ................... . 

Foreldreråd, totalt., .. "."" ........................................ " .. . 

2. Det er en tendens til at andelen av med
lemmene som betraktet seg som aktive synker 
med a.ldersgruppe, jf. tab. 4.7.2. 73 prosent av 
alle i den yngste aldersklassen 16-24 år var 
aktive, 61 og 51 prosent i de to neste alders· 

61,0 

77,4 
74,7 
61,5 
85,3 

42,0 
71,7 
67,4 
67,0 
52,0 
76,5 
54,2 
53,0 

91,2 

64,3 

36,l 
60,6 
42,9 
56,7 
48,3 
78,4 

44,6 

96,4 

36,6 

65,9 

82,2 

26,9 

gruppene, og 53 prosent av de eldste. Denne 
tendensen synes ikke å gjøre seg gjeldende i 
religiøse og livssynsorganisasjoner~ der ande~ 
len er nokså konstant. 

Tabell 4.7.3 Andel.er av medlemmer som betrakter seg som aktive. Fordelt pd landsdel. 

Organisasjonstvpe 
Totalt ...... " .. " ...................................... , .. . 

Humanitære og sosiale ............. ""."" .. ". 
Kvmneorg. og kvinnesaksforen ..... " .. ". 
Idrettsorganisasjoner og -lag "."""" ..... . 
Kultur-, natur- og miljøvern " .. " ........... . 
Hobbyforeninger ......................... " ......... . 
Religiøse- og livssynsorg. """".""""""" 
Freds- og solidaritetsorg .... " .. ""."" ....... . 
Velforeninger, borettslag mv .. "." ......... . 
Spontan aksjonsgruppe .... """"." .. " .. " .. . 
Lions, Rotary mv ......... " ...... " .. " ... """ .... . 
Andre foreninger og lag"."""""".""."." 
Foreldreråd, skole .. "."""".""." ...... " ..... . 
Foreldreråd, barnehage .. " .. " ................. . 

Østlandet 

58,5 

46,0 
58,2 
67,4 
62,9 
46,9 
74,3 
55,6 
44,3 

90,7 

37,1 

71,l 
66,2 
59,2 
83,3 

44,l 

Vestlandet Trøndelag Nord-Norge 

60,9 57,4 65,9 

37,0 39,7 50,0 

59,7 58,5 67,5 
70,6 58,2 88,1 
46,8 66,7 65,5 
86,8 

66,7 65,5 
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3. Andelen av medlemmene som deltar ak· 
tivt varierer noe l.andsde!ene i mellom, jf. tab. 
4.7.3. Nord-Norge, med 66 prosent ligger 8,5 
prosentpoeng høyere enn Trøndelag. Særlig i 
kultur·, natur- og miljøvernorganisasjoner er 

en større andel av medlemmene i Nord-Norge 
aktive, enn i resten av landet. I Agder/Roga
land og på Vestlandet er andelen av aktive 
medlemmer i religiøse og livssynsorganisasjo
ner også spesielt høy. 

Tabell 4.7.4 Andeler av medlemmer som betrakter seg som aktive. Forde!t på bostedsstrøk. 

Organisasionstvpe Spredtbygd 
Totalt .................................................... . 62,6 

Humanitære og sosiale .""" .. " ... """".".. 48,2 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .. ".""". 58,7 
Idrettsorganisasjoner og ·lag "" ... "."."" 62,4 
Kultur-. natur- og miljøvern ""." .... """. 73,4 
Hobbyforeninger ... ".".""".""" .. " .. """." 55,9 
Religiøse· og livssynsorg. """""" ..... ".". 85,7 
Freds· og solidaritetsorg. """""""" .. """ 
Velforeninger, borettslag mv ... """"""" 54,0 
Spontan aksjonsgruppe ".".""""."."".". 
Lions, Rotary rnv. ".""" .. " ... " .... "" .. "".". 
Andre foreninger og lag""".""""""""". 
Foreldreråd, skole .. """ .. "." ... """""""". 
Foreldreråd, barnehage """"""""""""" 

4. I de mest tettbygde strøk med mer enn 
100 000 innbyggere er det en mindre andel av 
medlemmene so1n betraktel' seg som aktive 
enn i andre strøk: 54 prosent mot gjennom
snittlig 62 prosent, jf. tab. 4.7.4. Spesielt sterk 
er forskjellen mellom de mest tettbygde strøk 

200- 2 000- 20 000- 100 000 el. 
I 999 19 999 99 999 flere 
60,8 62,2 62,8 53,6 

40,4 42,7 47,2 35,2 

64,1 63,9 69,9 71,6 
65,5 67,2 71,2 56,7 
63,5 59,5 45,9 35,9 
86,7 80,0 82,0 58,7 

57,l 
47,5 56,5 42,9 45,8 

og andre strøk i religiøse og livssynsorganisa
sjoner. 

Den motsatte tendensen gjør seg gjeldende 
i idrettsorganisasjoner der andelen aktive øker 
svakt med antall innbyggere. 

Tabell 4. 7.5 Andeler av medlemmer som betrakter seg som aktive. Fordelt pd utdanningsniva. 

Ungd.- Gymnas- Gymnas- Universitet/ 
Organisasjonstype- skole nivå I nivå Il Høyskole 

Totalt ."."" .................... " ......... " ......... " ..... " ... " .... "....... 59,3 61,1 62,1 57,2 

Humanitære og sosiale .... """."" .... """""" ..... "".""". 38,2 48,7 37,l 39,7 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . ......................... ,,.,, .. 63,6 76,9 
Idrettsorganisasjoner og -lag".""".""""" ..... ".".""". 66,0 61,6 66,8 69,0 
Kultur·, natur- og miljøvern."""" .. ".""""" ..... "."."" 67,2 66,9 73,l 56, I 
Hobbyforeninger ." .................. "."............................... 65,0 56,6 57,0 :J0,9 
Religiøse- og livssynsorg ... " .. "." ... " .... """"" ... "." .. ". 84,5 79.0 82,1 72,l 
Freds· og solidaritetsorg. " ..... "" ..... """"" ..... "." .. """ 48.9 
Velforeninger, borettslag mv ... ".""""."""""""."."" 35,0 56,7 43,3 57,9 
Spontan aksjonsgruppe ". " .. "" .. """"" ... """"" ....... ". 
Lions, Rotary mv . ........ , ................ , ............................. . 88,9 
Andre foreninger og lag .. "."." .. " .. "" ...... "."" ... "."."" 
Foreldreråd, skole ...... " ............................................... . 
Foreldreråd, barnehage .............. "." ........... " ............. . 

5. Det kan ikke observeres noen systematisk 
sammenheng mellorn utdannelsesnivå og ak
tivitet, jf. tab. 4. 7.5. Samlet for alle organisa
sjonene er medlemsandelen som betrakter seg 
som aktive noe lavere blant de universitets-

og høyskoleutdannede enn resten. Dette gjel· 
der først og fremst kultur-, natur- og miljø
vernorganisasjoner og hobbyforeninger. 

I idrettsorganisasjoner er mønsteret ander
ledes. Her er variasjonen meget liten, og det 
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er de med høyest utdannelse som har høyest 
andel aktive medlemmer. 

Hobbyforeninger viser også en spesiell ten
dens, i det spredningen er stor, og andelen 
aktive medlemmer synker med økt utdannel
se. 

4.8 TID BRUKT SOM DELTAKER (IKKE 
GRATISARBEID) BLANT MEDLEM
MER 

l. Det ble gjennomsnittlig brukt 3,4 timer 
som deltaker (inkluderer ikke gratis arbeid) 
blant medlemmene i løpet av de 4 ukene. I 

Tabell 4.8.l Gjennomsni.tt!ig antall timer brukt som deltaker (ikke gratisarbeid) bl.ant med
lemmer (i løpet av 4 uker). Beregnede anta!! årsverk for hele befolkningen. 

3,4 3,6 

Humanitære og sosiale .................................... " ...... "" 1,6 1,9 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .............. "." ............. . 2,2 
Idrettsorganisasjoner og -lag " .... " .... " ...... " ............... . 4,4 4,3 
Kultur-) natur- og miljøvern "." .......... """"." .... ".".". 4,2 4,0 
Hobbyforeninger ....................................................... ,, 2,7 2,7 
Religiøse- oglivssynsorg .. "" ................. " ............... "" 6,8 9,6 
Freds- og solidaritetsorg. " ................... " ................... " 0,9 0,8 
Velforeninger, borettslag mv ............ "" ............... " ... . 0,7 0,8 
Spontan aksjonsgTUppe ,", ............. " ...................... " .. . 
Lions, Rotary mv .... " ....................... "." ................... " .. 4,9 5,7 
Andre foreninger og lag "" ..... " ................... " ...... " .... " 6,8 
Foreldreråd, skole ............................ , ................. , ........ . 
Foreldreråd, barnehage ............... ,., ........................... . 

Foreldreråd, totalt ........................................ " ............. , 0,6 

3,2 

1,5 
2,3 
4,6 
4,4 
2,8 
5,3 
l,l 
0,7 

3 800 
I 100 

17 000 
11500 
4 300 
8 200 

400 
1 100 

20 
1 500 
I 100 

70 

70 

Figur 4.8 Gjennomsnittlig antall timer medlemmene i de ulike organisasjonstypene har brukt 
som deltaker i løpet av 4 uker. 

TID BRUKT SOM DELTAKER (Ikke grotisorbeld) 

HurnanitC8re og sosiole k-&Ø&il 
K·..-inneor"g. og kvinnesoksfor-er'1, 

Kuitur-, notur- og "'T"lilj"vern 

HobbyfOf'"<en;t"'lger 

' 

Religiøse-- og :1vssynsor"g, 

Freds-· 09 solidaritetsorg. 

Velforenir"lger, borettslag mv. 

Lions, Rotor-y mv. 

Andre foreni~ger og ICH~ 

Foreldrer~d, totolt 
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religiøse og livssynsorganisasjoner og i andre 
foreninger var gjennomsnittet 6,8 timer. Gien
nomsnittlig ble det brukt minst tid i foreldre
råd, velforeninger og i freds- og solidaritetsor
ganisasjoner, jf. tab. 4.8.1 og fig. 4.8. 

Det er ingen stor forskjell i deltakelse mel
lom kjønnene når en ser på alle organisasjone
ne sarnlet, men menn ligger noe høyere enn 
kvinnene. Det er først og fremst deltakelsen i 

religiøse og livssynsorganisasjoner gir denne 
forskjellen. 

Estimatet for tiden organisasjonenes med
lemmer mellom 16 og 74 år i hek landet 
bruker som deltakere er om lag 50 000 års
verk. Nær 3/4 av disse blir utført i idrettsorga
nisasjoner) kultur- 1 natur- og miljøvernorgani
sasjoner og i religiøse og· livssynsorganisasjo
ner. 

Tabell 4.8.2 Gjennomsnittlig antall timer brukt som deltaker (ikke gratisarbeid.) bl.ant med
lemmer (i løpet av 4 uker). Fordett på alder. 

Totalt ................................... " .............. . 

Humanitære og sosiale ........ " ........................ . 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. '"'"'""'"''"'"""""'"' 
Idrettsorganisasjoner og -lag " .... " .. """"." .. ". 
Kultur-, naturM og miljøvern .......... " ........... " ....... " .... . 
Hobbyforeninger ....................................................... . 
Religiøse- og livssynsorg. "" .................. " .................. . 
Freds- og solidaritetsorg . ..... "" ...... " .. "." .. ""."." .. " .. " 
Velforeninger, borettslag mv .. "."." ....... ""." ............ . 
Spontan aksjonsgruppe ........ """".".".""."."." .... ".". 
Lions, Rotary mv. ". ".""" ...... " .. "."."." .... " .. " .... ".". 
Andre foreninger og lag ... "."" ... "."."."."."""""." ... . 
Foreldreråd, skole ............... " ...................................... . 
Foreldreråd, barnehage "."" ...................................... . 

Foreldreråd, totalt ..................... " ................................ . 

2. Den yngste aldersklassen, 16-24 år, bru
ker gjennomsnittlig mer enn halvannen gang 
så mye tid som deltaker enn de andre alders
klassene, jf. tab. 4.8.2. Medlemmene mellom 
16 og 24 år brukte 7, 7 timer i de 4 ukene, 
mens det i de tre eldre klassene varierte mel-

50-66 

7,7 2,6 2,6 2,9 

3,9 1,2 1,3 2,2 
1,9 1,2 

8,9 3,2 2,7 0,4 
6,7 3,7 3,9 3,4 
5,7 2,3 2,5 

14,4 5,7 5.7 5,4 
0,7 
0,7 0,6 0,6 

5,3 5,0 

0,5 

lom 2.6 og 2,9 timer. Også i de organisasjonsty
per det er nok observasjoner for, er gjennom~ 
snittet for de yngste høyere enn blant resten. 
Spesielt sterk er forskjellen i religiøse og livs
synsorganisasjoner og i idrettsorganisasjoner. 

Tabell 4.8.3 Gjennomsnittlig antall timer brukt som deltaker (ikke gratisarbeid) blant med
lemmer (i løpet av 4 uker). Fordelt på landsdel. 

Organisasjonstype Østlandet 
Totalt......................................................... 3,4 

Humanitære og sosiale ................ "." ...... 1,6 
K vinneorg. og kvinnesaksforen. """"'" lj7 
Idrettsorganisasjoner og ·lag ....... " ........ 5,3 
Kultur-, natur- og miljøvern ........... " ..... 4,1 
Hobbyforeninger ..................................... 3,0 
Religiøse· og livssynsorg . ....................... 6,5 
Freds- og solidaritetsorg ....... " ..... " ......... 0,9 
Velforeninger, borettslag mv ...... " .. " .. ". 0,7 
Spontan aksjonsgruppe .......................... 
Lions, Rotary mv. .. "." .. "" .. ", .. " ...... " ...... 5,5 
Andre foreninger og lag " ....... " ............... 
Foreldreråd, skole ........... " ...... " ..... " ....... 
Foreldreråd, barnehage .. " .. "." .... " ......... 

Agder/ 
Rogaland 

3,6 

I, 1 

3,6 
4,6 
3,7 
6,7 

1.1 

Vestlandet Trøndelag Nord-Norge 

3,6 2,4 3,5 

1,6 1,7 2,7 

3,1 3,3 4,4 
5,1 2,1 5,0 
1,9 1,2 2,0 
9,1 

0,9 1,0 0,4 
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3. Alle landsdelene Jigger heit jevnt på om 
lag 3,5 timer, bortsett fra Trøndelag der gjenn
omsnittet er en time mindre, jf. tab. 4.8.3. 
Mest tid brukte medlemmer av religiøse og 

livssynsorganisasjoner på Vestlandet. De 
brukte gjennomsnittlig 9,1 timer som deltaker 
i løpet av 4 uker. 

Tabell 4.8.4 Gjennomsnittl·ig antall. timer brukt som deltaker (ikke gratisarbeid) blant med· 
lemmer (i l.øpet av 4 uker). Fordelt på bostedsstrøk. 

200- 2 000- 20 000- 100 000 el. 
Organisasjonstype Spredtbygd 1 999 19 999 99 999 flere 

Totalt """""""""""""""""""""""""""". 2,9 3,3 3,1 3,7 4,2 

Humanitære og sosiale """"""" .. """"". 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. """." .. 
Idrettsorganisasjoner og -lag """""""". 
Kultur-, natur- og miljøvern .. , .. "" ... " .. " 
Hobbyforeninger "." ... " ... " .... " .... " ... " ..... 
Religiøse- og livssynsorg. "".""""""""" 
Freds- og solidaritetsorg .. """"""""""". 
Velforeninger, borettslag mv."""""".". 
Spontan aksjonsgruppe "."" """"""""." 
Lions, Rotary mv . .. ,""\,", ....................... . 
Andre foreninger og lag """." .... "."."."" 
Foreldreråd, skole ".""."."""" ... ".""."". 
Foreldreråd, barnehage ."""" ... "" .. "".". 

1,6 
1,7 
2,8 
3,6 
2,7 
7,3 

0,9 

1,5 

3,7 
3,9 
4,1 
5,2 

0,6 

1,5 

5,3 
4,3 
2,3 
6,7 

0,7 

1,2 

5,1 
6,2 
3,1 
7,7 

0,8 

2,3 

5,8 
4,1 
1,9 
6,8 
1,1 
0,7 

4. Samlet for alle organisasjoner er det liten 
variasjon mellom tid brukt som deltaker og 
type bostedsstrøk, jf. tab. 4.8.4. l idrettsorgani
sasjoner øker imidlertid tid brukt som delta
ker fra nær 3 timer i spredtbygde strøk til nær 
6 timer i strøk med flere enn 100 000 inn
byggere. 

4.9 GRATIS ARBEID AV IKKE-MED
LEMMER 

I. I frivillige organisasjoner gjøres det også 
en del gratis arbeid av ikke-medlemmer, for 
eksempel av foreldre i organisasjoner der bar
na er med. Om lag 7 prosent hadde utført 

Tabell 4.9.l Andel som utførte gratisarbeid i organisasjoner de ikke var medlem av. 

Organisasjonstype 

Totalt ......... "." .. " ...... " .. " ......... "." ...... " .... "" ... ".".""."" ... . 

Humanitære og sosiale """"."."".".".".".".""".""""""" 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen .. """""""".""."""""" .. 
Idrettsorganisasjoner og-lag".".""" .. """"""."""."""". 
Kultur-, natur- og miljøvern """".""."""."""""".".""". 
Hobbyforeninger." ... "" ........ "." ...................................... " 
Religiøse- og livssynsorg. "" .. """" .. ".".""""""""".""". 
Freds- og solidaritetsorg. .., ''·"'"····· ................................ . 
Velforeninger, borettslag mv. ""."""""""""""".""""." 
Spontan aksjonsgruppe ."." ................................. """ ...... . 
Lions, Rotary lliV. " ... " ..... " ... " ....... " ........ " ........ " .... """ .. . 

Andre foreninger og lag """".""""""""""" .. ".""""""". 
Foreldreråd, skole "" .. "."." .. "." .................... " ...... " ........ " 
Foreldreråd, barnehage".""""""."." .. "" .. """."""."""". 

Foreldreråd, totalt ... "." ..... " ..... " ............. "." .. "." ..... "" .... . 

Alle Menn Kvinner 

7,1 6,4 7,7 

0,4 
0,0 
2,1 
2,0 
0,3 
0,4 
0.1 
0,3 
0,1 
0,0 
0,1 
1,0 
0,6 

1,7 

0,6 
0,0 
2,3 
1,4 
0,3 
0,3 
0,1 
0,5 
0,1 
0,0 
0,0 
1,0 
0,3 

1,3 

0,3 
0,1 
1,9 
2,6 
0,4 
0,5 
0,2 
0,1 
0,1 
0,1 
0,2 
1,1 
0,9 

2,0 
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F'igur 4.9 Prosent a·v utvalget som utførte gratisarbeid i organisasjoner de ikke var medlem av. 

ANDEL SOM UTFØRTE GRATISARBEID 
ORGANISASJONER DE IKKE VAR MEDLEM AV 

ldrettsor-gani.sasjoner og -leg 

h:;eilgiøse- og 11vssy·1norg. 

Freds·-· og solidaritetsorg. 

Lions, Rotary mv. 

Andre forcriinger og ldg 

f!'"orcldre.-ero, to~olt F~..ø-~~ ~ 
0 .2 ,4 .6 .8 1.0 1.2 1.4 1,6 1,8 2.0 2.2 

gratis arbeid i organisasjoner de ikke var med
lemmer av i løpet av de 4 ukene, jf. tab. 4.9.1. 

Nesten 30 prosent av disse arbeidet i idretts~ 
organisasjoner (2,1 prosent av utvalget), 30 
prosent arbeidet i kultur-, natur- og miljøvern
organisasjoner, og mer enn 20 prosent (1,7 
prosent av utvalget) ble utført i foreldreråd for 
skolebarn og barnehagebarn, jf. fig. 4.9. 0,1 
prosent av utvalget hadde gjort gratis arbeid 
for spontane aksjonsgrupper. Det er altså når 

ikke-medlemskap kommer inn i bildet at en 
observerer arbeidet som blir gjort i organisa
sjoner som foreldreråd og spontane aksjons
grupper. 

En noe større andel av kvinnene enn av 
mennene gjorde slikt arbeid; 7, 7 prosent mot 
6,4 prosent. Det er først og fremst i kultur-, 
natur- og miljøorganisasjoner at kvinnene do
minerer. 

Tabell 4.9.2 Prosent av utvalget som utførte gratisarbeid i organisasjoner de ikke var medlem 
av. Fordelt på alder. 

Organisasjonstype 16-24 25-49 50-66 67-74 

Totalt ...... " ...... " .... " .... " ............. " ......... " .. " ........ " .. , .. ",. 4,5 10,8 3,7 0,8 

Humanitære og sosiale .............. " ........... "." .. " ....... " ... 0,8 0,5 0,2 0,0 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . ................................ o,o 0,1 0,0 0,0 
Idrettsorganisasjoner og -lag""""""""""""""".""." 0.6 3,6 1,1 0,0 
Kultur-, natur- og miljøvern""""".""""".""".""."." 1,7 2,9 1,2 0,0 
Hobbyforeninger ... "" .......... " ...................................... 0,2 0,5 0,1 0,3 
Religiøse· og livssynsorg . ...... "., .......................... " .... , 0,2 0,5 0,7 0,0 
Freds- og solidaritetsorg. " .......................................... 0,3 0,1 0,0 0,3 
Velforeninger, borettslag mv . ........... ", ... , .... ,." .......... 0,2 0,4 0,1 0,3 
Spontan aksjonsgruppe ............. " ... " .......................... 0,3 0,0 0,0 0,0 
Lions, Rotary mv . .................... " .................................. 0,0 0,1 0,0 0,0 
Andre foreninger og lag """".""""""""""""""""."" 0,0 0,2 0,1 0,0 
Foreldreråd, skole." .. "." .. ".".""." ... ""."." .... "" .... ,." .. 0,3 1,8 0,4 0,0 
Foreldreråd, barnehage ........ ""." ... ""., ........... " ......... 0,2 1,2 0,0 0,0 

Foreldreråd, totalt .. "."."."" ". "." ........ " ......... "" ... " ..... 0,5 3,1 0,4 0,0 
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2, Gratis arbeid av ikke-medlemmer viste 
stor variasjon aldersklassene i mellom, fra 0,8 
prosent i den eldste aldersklassen til 10,8 pro
sent i aldersklassen 25-49 år, jf, tab, 4,9,2, 

Størst variasjon var det i idrettsorganisasjo-

ner og i foreldreråd, I begge disse organisa
sjonstypene dominerer de mellom 25 og 49 år 
sterkt. Også i kultur-, natur- og miljøvernorga
nisasjoner er det mange ikke-medlemmer 
mellom 25 og 49 år som arbeider, 

Tabell 4.9,3 Prosent av utvalget som utførte gratisarbeid i organisasjoner de ikke var medlem 
av. Fordelt på utdanningsnivå. 

Ungd,· Gymnas- Universitet/ 
Otganisasjonstype skole 

Gymnas
nivå I nivå. Il Høyskole 

Totalt , , , , , , , , . , , , , , , , , , , , , "",,.,,.,,,,,,,.,.,",,,,,,,,,,,,,,,,,,.",,,,,,,,",, 4,9 7,3 

0,2 
0,0 
1,9 
2,0 
0,4 
0,3 
0,2 
0,6 
0,1 
0,0 
0,2 
1,2 
0,7 

6,9 11,5 

Humanitære og sosiale." .......... "."""""" ... '"".""........ 0,3 0,7 0,7 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen . .............. """ .. " .. """ 0,0 0,1 0,0 
Idrettsorganisasjoner og -lag,_'""""""""""'""""""" 1,6 1,6 4,6 
Kultur-, natur~ og miljøvern .. """ .. """ .... " .. "." .. " .... " 1,9 1,8 3,0 
Hobbyforeninger """"""'""""""'"""""'""""""""""" 0,1 0,4 0,6 
Religiøse- og livssynsorg, '"""""""'"""'""""'""""""" 0,1 0,3 1,5 
Freds- og solidaritetsorg, ""'""""""""""""""""""""" 0,1 0,1 0,2 
Velforeninger, borettslag mv. " .. "."." ..... ""."." ... """ 0,1 0,3 0,0 
Spontan aksjonsgruppe ..... "." .. " ....... " ... ""."".""..... 0,1 0,0 0,0 
L10ns, Rotary mv, """"""'"""""""""""'""""'""'"""" 0.0 0,1 0,0 
Andre foreninger og lag""""""""'""""""""""""""" 0,2 0,0 0,0 
Foreldreråd, skole"""""""""""""""'""""""'""""""" 0,5 1,1 1,5 
Foreldreråd, barnehage """""""""""""""""""""""'"" 0,4 0,7 0,9 

Foreldreråd, totalt""""""""""""""""""""""'"""""'" 0,9 1,9 1,8 2,4 

3, Materialet viser en positiv sammenheng 
mellom andelen gratis-arbeidende ikke-med
lemmer og utdannelsesnivå, fra 4,9 prosent 
blant de med minst utdannelse til 11,5 prosent 
blant de med universitets- og høyskoleut· 
dannelse, jf. tab, 4,9,3. Størst var forskjellene 
i idrettsorganisasjoner. Andelen hos de med 
mest utdannelse var her betraktelig høyere 
enn for de 3 lavere utdanningsnivåene, 

4.10 TID BRUKT TIL ULIKE TYPER GRA· 
TISARBEID BLANT IKKE-MEDLEM· 
MER 

De 33 personene som hadde drevet instruk
sjon og trening i organisasjoner uten å være 
medlem (nær 1 prosent av utvalget), brukte 
gjennomsnittlig 5,6 timer til dette i løpet av 4 
uker. På landsbasis, i befolkningen mellom 

16 og 74 år, bruker ikke·medlemmer således 
anslagsvis 900 årsverk til instruksjon og tre
ning, 

De 68 personene som hadde brukt tid til 
administrasjon, styreverv og transport i orga
nisasjoner uten å være medlem (nær 2 prosent 
av utvalget), brukte gjennomnittlig 7,2 timer 
til dette i løpet av de 4 ukene, Det tilsvarer 
om lag 2 300 årsverk brukt av ikke-med
lemmer til administrasjon og lignende i hele 
befolkningen mellom 16 og 74 år, 

De 152 intervjuede som hadde brukt tid til 
dugnad, innsamlinger og lotterier for organi
sasjoner de ikke var medlemmer av (om lag 
4,3 prosent av utvalget), brukte gjennom
snittlig 6, 7 timer til dette i løpet av 4 uker, 
Det tilsvarer om lag 4 700 årsverk som brukes 
av ikke-medlemmer til dugnader og lignende 
blant alle mellom 16 og 74 år i befolkningen, 
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4.11 STELL, OMSORG, TILSYN M.V. OR· 
GANISERT GJENNOM FRIVILLIGE 
ORGANISASJONER. ANDELER OG 
TIDSBRUK 

1. En del frivillig, ubetalt arbeid som stell, 
pleie, omsorg og hjelp til, tilsyn med eller 
besøk hos eldre, syke eller funksjonshemme
de blir organisert gjennom frivillige organisa
sjoner. 

2,2 prosent av hele utvalget hadde utført 
gratis arbeid av denne typen i løpet av de 4 
ukene; 2,7 prosent av kvinnene og 1, 7 prosent 
av mennene, jf. tab. 4.11. 

2. Denne type gratis ubeid øker med alders
gruppen, fra 1,1 prosent av de yngste til 4,5 
prosent av de eldste. 

Andelene fordelt på utdanning varierer lite, 
men tendensen går i retning av at gymnasnivå 
I har størst andel (3,1 prosent), mens universi
tetsutdannede har minst (1,3 prosent). 

De 76 respondentene som hadde utført slikt 
arbeid (vel 2 prosent av utvalget) brukte gjen
nomsnittlig 12,4 timer på 4 uker. Det tilsvarer 
om lag 4 400 årsverk i hele befolkningen mel· 
lom 16 og 74 år. Kvinnene dominerer sterkt. 
Ikke bare er det flere kvinner enn menn som 
gjør slikt arbeid (se over), men kvinnene bru· 
ker også gjennomsnittlig nesten dobbelt så 
mye tid til stell, omsorg m.v. som menn; 15 
mot 8 timer. 

Tabell 4.11 Andel av utvalget som har utført 
stell, om.sorg, til.syn mv. organi
sert gjennom fri.villige organisjo
ner. 

Fordelt på kjønn 

Alle Menn Kvinner 
2,2 1,7 2,7 

Fordelt på alder 

25-49 50-66 67-74 

1,1 1,8 2,8 4,5 

Fordelt på landsdel 

Øst· Agder/ Vest- Trønde~ Nord-
landet R<>galand landet lag 

2,5 2,0 1,3 4,3 

Fordelt på bostedsstrøk 

Spredt- 200- 2 000- 20 000-
bygd 1 999 19 999 99 999 

2,1 1,9 2,0 2,7 

Fordelt på utdanning 

Ungd.
skole 

1,7 

Gymnas- Gymnas~ 
nivå I nivå 11 

3,1 2,3 

Norge 

0,8 

100 000 
el. flere 

2,5 

Universitet/ 

1,3 

5 Sammenligning med tidligere undersøkelser 

For å få kunnskap om eventuelle endringer 
i befolkningens organisasjonstilhørighet, kan 
vi sammenligne resultatene av vår undersø
kelse med tidligere undersøkelser. I tabell 5 

ser vi resultatene av tilsvarende undersøkelser 
i Maktutredningens regi fra 1975 (NOU 
1982:3) og i levekårsundersøkelsene til Statis
tisk sentralbyrå av 1980 og 1983. 

Tabell 5 Sammen.ligning mellom forskjellige undersøkelser. Prosent av befolkningen med med· 
lemskap i organisasjoner. 

Organisasjonstype 

Humanitære og sosiale* ""."" .. ".""."." ... " ...... . 
Kvinneorg. og kvinnesaksforen. " .. "".".""." .. . 
Idrettsorganisasjoner og ·lag* "." .. " ................ . 
Kultur-, natur- og miljøvern " ... " .................... . 
Hobbyforeninger ... "." ................ "" .. " .............. . 
Spontan aksjonsgruppe .. "." ... " ....................... . 
Religiøse- og livssynsorg.* ".""."""""."."""". 
Velforeninger, grendelag* 

(eksklusive borettslag) ............ " ............ " .. """ 
Andre org. 

(inkl. solidaritetsorg., frimurerorg, mv.) ""." 

Maktutredn. 
1975 

Over 15 år 

17 
6 

17 

(38) 

9 

10 

5 

Levekårsund. Levekårsund. 
1983 1980 

16-79 år 16-79 år 

17 17 
5 4 

27 28 

(23) (24) 

9 9 

li 14 

16 14 

Korvaldutv. 
1986 
16-74 

14 
3 

25 
18 
10 
0 
7 

9 

6 
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Ved en slik sammenligning hefter det imid-
lertid enkelte svakheter: 

Klassifiseringen av organisasjonene i de uli
ke undersøkelsene er ikke fullt ut sammen
fallende. For organisasjonstyper merket 
med stjerne(•) er imidlertid klassifiseringen 
identisk eller nær identisk. 
Utvalgene er noe forskjellig med hensyn til 
hvilke aldersgrupper de omfatter. Maktut
redningens materiale er befolkningen over 
15 år, levekårsundersøkelsenes utvalg er al
dersgruppen 16-79 år, mens Korvaldutval
gets aldersgruppe er 16-74. 
Intervjuoppleggene er forskjellige, hvilket 
kan gi noe forskjellige resultater. I levekårs
undersøkelsene var det personlig interVJU, 
mot telefonintervju i Korvaldutvalgets un
dersøkelse. Såpass komplisert disse under
søkelsene må sies å være - med bl.a. mange 
forskjellige organisasjonskategorier - kan 
det være grunn til å forvente noe lavere 
svartilbøyeligh<'t (underregistrering) ved te
lefonintervju enn ved personlig intervju. 
Uansett intervjumetode er det også en gene
rell erfaring at folk lett glemmer enkelte 
medlemskap (gjerne i mer perifere organisa
sjoner). 
Med utgangspunkt i at en på grunn av ut

valgs- og metodefeil m. v. ikke bør tillegge et 
par prosentpoengs endring vesentlig vekt, kan 
det for flere organisasjonstypers vedkommen
de sies å være relativt betydelig grad av 
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stabilitet i oppslutningen. Hovedtendensen er 
likevel muligens en svak nedgang i med
lemskapsandelene. 

Når det gjelder kvinneorganisasjoner og 
kvinnesaksforeninger er nok den dramatiske 
halveringen i oppslutning tilsynelatende. Be
grepsbruken kan her ha blitt oppfattet for
skjellig. I Maktutredningen er husmorforenin
ger eksplisitt inkludert (egen kategori) med 4 
prosent, og i levekårsundersøkelsene er hus
morlag og bondekvinnelag eksplisitt nevnt. I 
Korvaldutvalgets undersøkelse er tilsvarende 
organisasjoner forutsatt inkludert (jf. SSB
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