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Referat

Hertzberg,K., Aas, @., og Vistad,0.l. 2001. Evaluering av
Stortingsmelding 40 (1986/87) Om friluftsliv. NINA Opp-
dragsmelding 688; 1-26.

Denne rapporten presenterer resultatene fra en kortfat-
tet evaulering av hvilke virkninger Stortingsmelding nr
40 (1986/87) har hatt for utviklingen av friluftsliv som
forvaltnings- og politikkomrdde i norsk miljgforvaltning.

Evalueringen bygger dels pd dokumentstudier, dels pa
et intensivt evalueringsseminar med deltagere fra of-
fentlige myndigheter og organisasjoner.

Evalueringen konkluderer med at effektene av meldin-
gen ikke kan sees isolert fra de store generelle endrin-
gene i norsk miljgforvaltning i samme periode, og andre
samfunnendringer innen fritid, velferd mv.

Viktige effekter av meldingen er blant annet styrking av
friluftsliv som fagfelt bade i plansammenheng og i for-
bindelse med konsekvensvurderinger. Kunnskapen om
friluftsliv er skt, og heyere utdanning er styrket. Admi-
nistrativt er bade det offentlige og de sentrale organisa-
sjonene styrket.

Starst positive effekter hadde meldingen i perioden
1988 til 1993. Dette toppet seg blant annet gjennom
“friluftslivets dr” i 1993. | siste halvdel av 1990-tallet har
friluftsliv som tema “tapt” oppmerksomhet og ressurser
til andre miljgpolitiske omrader.

Meldingen greide i liten grad & forutse samfunnsutvik-
lingen, og utviklingen innen felter som motorferdsel i
utmark, bevaring av villaksen og tilbudet av friluftsom-
rader i pressomradene rundt de store byene har utviklet
seg negativt. Andre sektorer har i mindre grad tatt an-
svar for friluftsliv.

Utfordringene fremover er szerlig knyttet til & revitalisere
friluftsliv som arbeidsfelt for norsk miljgforvaltning, og
samtidig bidra til at friluftslivspolitikken tilpasses store
forestdende endringer innen kultur, befolkning, miljg og
fritid.
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Abstract

Hertzberg,K., Aas,@. and Vistad,0.l. 2001. Evaluation of
the consequences of the “"White paper” to The Storting
About Outdoor Recreation (1986/87). NINA Oppdrags-
melding 688; 1-26.

This report presents the results of a short evaluation of
the effects from the White Paper to The Storting About
Outdoor Recreation on outdoor recreation as an area of
concern for Norwegian environmental management and
policy.

The evaluation is based on document studies, an inten-
sive evaluation seminar and interviews with representa-
tives from stakeholder groups and bureaucrats in differ-
ent agencies.

The report concludes that the effects of the white paper
not can be evaluated without a parallell look at the
general development in Norwegian environmental poli-
tics, and general societal changes in leisure, welfare and
so on.

Central effects of the initiative was strengthening of
outdoor recreation as a topic of concern in planning and
impact assessments. Scientific knowledge of outdoor
recreation has increased, and university education is
strengthened. Administrative capacity has grown and
been professionalised both in official and private institu-
tions.

The most positive influence of the white paper was
observed from 1988 to 1993, culimination in the “Year
of outdoor recreation” in 1993. In the second half of
the 1990‘s, outdoor recreation lost interest and re-
sources in competition with other areas of concern.

Future challenges for the creation of a new outdoor
recreation policy in Norway include the need for revitali-
sation of outdoor recreation as a central part of envi-
ronmental politics, and at the same time apply the rapid
changes in culture, demography, environment and lei-
sure.
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Forord

Denne evalueringen ble gjennomfert vdren 2000 pa
oppdrag fra Miljgverndepartementet. Arbeidet inngikk i
grunnlagsarbeidet for arbeidet med en ny stortingsmel-
ding om friluftsliv, som etter planen skal offentliggjeres
varen 2001.

Arbeidet er tidligere overlevert Md i notats form. Ndr vi
né velger & publisere rapporten i NINAs oppdragsmel-
dingsserie, er det blant annet for & kunne gjare arbeidet
lettere tilgjengelig for andre brukere.

Vi takker Espen Koksvik i Miljgverndepartementet for
utmerket oppfelging. Ellers har en rekke personer i or-
ganisasjoner og offentlige etater bidratt med synspunk-
ter og opplysninger som har veert ngdvendige for & fa
gjennomfart vurderingen. En hjertelig takk til alle som
stilte opp. Allikevel understrekes det at rapporten og
konklusjonene stér for forfatternes regning.

Lillehammer, mars 2001.

@ystein Aas
prosjektansvarlig
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1 Innledning

Denne evalueringen tar for seg bakgrunn, malsetninger og
oppfelging politisk og forvaltningsmessig av Stortingsmelding
nr. 40 (1986-87) Om friluftsliv. Det sentrale sparsmalet som
her vil bli belyst og draftet er hvordan utviklingen pa politikk-
omradet friluftsliv har vaert siden meldinga ble lagt fram, i
hvilken grad dette har vaert et resultat av stortingsmeldinga
og hvordan andre samfunnsforhald har pavirket resultatene
for friluftslivet.

Innledningsvis presenterer vi noen viktige samfunnsmessige
endringer for oppslutning, utevelse og forvaltning av frilufts-
livsaktiviteter. Deretter falger mer detaljerte avsnitt som bely-
ser narmere viktige saksomrader innen politikk- og forvalt-
ningsomradet friluftsliv.

1.1 Bakgrunnen for utarbeiding av
en stortingsmelding om friluftsliv

Stortingsmeldingen om friluftsliv var i stor grad resultatet av et
behov for en samlet gjennomgang av omréadet og utforming
av en mélrettet politikk. Friluftslivmeldinga ble lagt fram etter
en periode med skende fokus pé friluftsliv. Friluftsliv ble for
alvor etablert som offentlig ansvarsomrade med friluftsloven
av 1957. Loven var viktig blant annet for lovfesting av alle-
mannsretten, og den opprettet offentlige rd&d og nemder
nasjonalt, regionalt og lokalt. Friluftslivsparsmdl var senere
ogsé blitt behandlet i forbindelse med andre stortingsmeldin-
ger p&d 1970-tallet, herunder Langtidsprogrammet for 1974-
77. Med opprettelsen av Miljgverndepartementet i 1972 var
friluftsliv overfart dit fra Kommunaldepartementet. Gjennom
NQU 1986:21, Ytre Oslofjord, ble friluftslivet tilknyttet strand-
og skjaergardsomradene i Oslofjorden behandlet spesielt. Men
det var behov for en mer helhetlig gjennomgang av hele
friluftslivsomradet, ikke minst pa grunnlag av de store sam-
funnsmessige endringene som hadde skjedd siden loven kom
i 1957. Derfor ble det startet forberedelser til en stortingsmel-
ding om friluftsliv farst pd 1980 tallet. Farst kom en utredning
i 1985 av en rddgivningsgruppe. Den ble sendt pd en omfat-
tende haringsrunde. Deretter kom selve meldingen i 1987, far
den ble behandlet i kommunal og miljgvernkomiteen i Stor-
tinget 24. mai 1988.

1.2 Friluftsliv i Norge - utvikling og
trusler

Friluftsliv har i lang tid vaert sett pa som en viktig kulturbaerer
og samfunnselement i Norge, knyttet til utviklingen av en
nasjonal identitet (Berntsen 1994). Den tidlige fokuseringen
pé friluftsliv i forvaltningen, som opprettelsen av interkommu-
nale friluftsrad allerede pa 1930-tallet, en friluftslov i 1957 og
friluftslivets betydning ved opprettelsen av de farste nasjonal-
parkene, gjenspeiler ogsd dette.

Den frie ferdselsretten, ski- og turgding, bruk av utmarksres-
surser gjennom jakt, fiske og baerplukking har lange og sterke
tradisjoner. Utviklingen p& 60- og 70-tallet, med blant annet
store vannkraftutbygginger, gkende forurensning og andre
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naturinngrep hadde skapt direkte trusler mot naturgrunnlaget
som friluftslivet var avhengig av. @kende motorferdsel i ut-
mark, kommersialisering av friluftsaktiviteter og forsgk pd
begrensning av adgangen til utmarka vokste ogsa fram som
trusler mot friluftslivet. Samtidig hadde gkende fritid, bedre
inntekter og ikke minst etableringen av privatbilen i de fleste
familier gitt flere muligheter til & drive friluftsliv. Fem dagers
arbeidsuke, okt mobilitet og lengre ferie ga forutsetninger for
a drive friluftsliv ogsé for dem som ikke var tilknyttet utmarks-
naeringene direkte. De positive holdningene til friluftsliv - det
var sunt, lite ressurskrevende, trivselsskapende og ga grunnlag
for mer miljgvennlige holdninger — var ogsa viktige som pddri-
vere for utforming av en stortingsmelding. Verdien av @ drive
friluftsliv ble sett pa som sa stor at nedgang i deltagelse og
aktivitet ble betraktet som et problem. Ut i fra generelle utvik-
lingstrekk i samfunnet var det bekymring for at friluftslivet
ville miste oppslutning og utbredelse, og at man dermed ville
miste viktige kvaliteter for samfunnet og for den enkelte. De
etablerte organisasjonene innen friluftslivet var blant drivkref-
tene for & f& fram stortingsmeldingen. DNT, Oslofjorden fri-
luftsrdd, Norges Velforbund, Norges Hegfjellskole og Land-
brukets Utmarkskontor var blant annet med pa & utarbeide
utredningen om friluftsliv som ble lagt fram i forkant av stor-
tingsmeldingen.

1.3 Hovedmal i stortings-meldingen

Stortingsmelding nr 40 (1986/87) er delt inn i 9 hoveddeler:

¢  Friluftsliv som samfunnssak: Meldingens generelle del.
Definisjonen av friluftsliv, friluftslivets forankring i
Norge, beskriver @nsket overordnet utvikling.

¢ Omrader for friluftsliv. Arealdelen av stortingsmeldin-
gen. Sentralt & unngd inngrep som reduserer omra-
ders verdi for friluftslivet og ske den offentlige sikrin-
gen av friluftsomrader.

¢ Fiske og jakt i fritida: Adgang til jakt og fiske samt
prisutvikling mest sentralt, sammen med ressursfor-
valtningsproblematikk som forsuring og vern av lak-
sen, sarlig drivgarnsfiskeproblematikken. Adgangs-
og rettighetssparsmal var ett av de omrédene der det
var starst avstand mellom regjeringens forslag og stor-
tingskomiteens innstilling.

¢ Tiltak for & stimulere friluftslivet: Friluftsliv som ledd i
forebyggende helsearbeid, friluftsliv i skoleverket,
samarbeid med organisasjonene og samarbeid med
idretten.

¢ Samarbeid med reiselivet.

¢ Hytter: Hytter som utgangspunkt for friluftsliv. Mal-
setning at flest mulig skulle ha tilgang til en hytte.

¢ Motorisert ferdsel i utmark og vassdrag: Sees pa som
et miljgproblem og mé holdes under kontroll, samti-
dig adgang til nyttekjering etter bestemte kriterier.
Apner imidlertid for mer liberale bestemmelser i Nord-
Troms og Finnmark.

¢ Forskning og utvikling: @kt kunnskap om helsemessi-
ge gevinster, samfunnsgkonomiske konsekvenser og
sosiale og kulturelle aspekter ved friluftslivet er viktige
mal.

¢ Administrative og skonomiske konsekvenser.
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| vdr gjennomgang av meldingen ser vi farst pa en del
generelle utviklingstrekk og samfunnsendringer som har
vaert viktige i lys av hvilke endringer meldingen forutsa.
Deretter gar vi naermere inn pa de konkrete delomrader.

Samfunnsmessig utvikling

2.1. Tidsbruk og arbeidsliv - ikke
mer fritid ut over 90-tallet

Det skjedde store endringer knyttet til folks arbeidsliv og fritid
i lgpet av 70- og 80-4ra. Folk fikk mer fritid, i gjennomsnitt 50
minutter per dag eller fire timer per uke for befolkningen som
helhet (Haraldsen & Kitterad 1992). Det ble langt flere yrkes-
aktive, farst og fremst fordi andelen kvinner yrkeslivet ekte. |
1972 hadde 44% av alle voksne kvinner inntektsgivende
arbeid, dette hadde gkt til 59% i 1990 (Statistisk sentralbyra).
I lzpet av samme periode ble det gjennomfart flere arbeids-
tidsreformer. Pensjonsalderen ble satt ned fra 70 til 67 ar i
1973. Arbeidstiden ble redusert flere ganger, til sammen fra
42,5 timers uke i 1976 til 37,5 timers uke i 1987. Arbeidsta-
kere over 60 ar fikk en femte ferieuke i 1976.

Bade stortingsmeldingen og utredningen om friluftsliv uttrykte
forventning om at reduksjonen i arbeidstid ville fortsette og
folk ville f& mer fritid. Dette har i liten grad slatt til. Det har
ikke vaert gjennomfart reduksjoner i arbeidstid eller gkt ferie.
Deltagelsen i yrkeslivet har fortsatt & ke blant kvinner, til
66,5% i 1999 (Statistisk sentralbyrd). | lzpet av 80-tallet var
det saerlig smabarnsmadre som i sterre grad enn fer ble yr-
kesaktive, og det var ogséa flere som jobbet heltid. Blant menn
var 75,3% sysselsatte i 1999, og det er amtrent som i perio-
den 1970 til nd. Tidspress hos smdbarnsfamilier har blitt et
viktigere tema etterhvert som det har blitt vanlig at begge
foreldre er i jobb. Tidsnyttingsundersgkelsene til Statistisk
sentralbyrd viser at yrkesarbeidet tok stadig mer av barnefami-
lienes tid, sammenlagt gikk naermere 5 timer mer i uka til
yrkesarbeid i 1990 enn i 1980 (Haraldsen and Kittergd 1992).
Sannsynligvis har denne utviklingen fortsatt.

2.2, Betydelig forbruksgkning -
men ikke i alle befolkningsgrupper

Forbruket gkte gjennom bade 70- og 80-tallet. Den sékalte
jappetida pa 80-tallet, med haykonjunktur, deregulering av
kredittmarkedet og liberal utldnspolitikk hos bankene, var en
periode med rask forbruksskning og perioden introduserte
0gsd en mer urban livsstil. Etter en nedgangsperiode i 1988-
93 har forbruket gkt igjen. Disponibel inntekt pr innbygger
okte ogsd utover 90-tallet, og forbruket gkte med 9,7% fra
1988 til 1998 (Statistisk sentralbyrd). Lave renter har gitt lave-
re boligutgifter enn pa 80-tallet, selv om boligprisene er haye-
re. Forbruksgkningen har vaert sterst innenfor reiser og trans-
port, men ogsad forbruk til fritid og utdanning har ekt. Et
eksempel pa forbruksekningen er utviklingen i bilparken, fra 1

million personbiler i 1976 til 1 789 000 personbiler i 1998
(Statistisk sentralbyra).

Samtidig har forskjellene mellom folk blitt stgrre; den samlede
inntektsandelen for tidelen personer med heyest inntekt har
okt, mens den har gatt ned for tidelen med lavest inntekt.
Den fattigste andelen av befolkningen har relativt sett sakket
akterut, og faller utenfor ogsa pé flere omrdder - blant annet
har de darligere helse, lavere utdanning, lavere deltagelse i
fritidsaktiviteter og er mindre fysisk aktive. Disse faktorene
henger trolig sammen og er gjenstand for forskning. | frilufts-
livsammenheng kan denne utviklingen ogsa spores, deltagelse
i mange friluftslivaktiviteter er generelt hayere blant dem med
hey utdanning og inntekt (Vorkinn, Aas og Kleiven 1997). Det
kan se ut som utviklingen gér i retning av at de aktive deltar i
stadig starre grad, mens noen faller helt utenfor. Dette viser
seg ogsd i generelle undersgkelser av  mo-
sjons/friluftsaktiviteter (Gunnar Breivik, pers. meddelelse), og
dette var ogsd en type utfordringer som den forrige stor-
tingsmeldingen forutsa og draftet - i trdd med god tradisjon
innenfor den skandinaviske velferds- og likhetssamfunnsmo-
dellen.

2.3. Innvandring fra ikke-vestlige
land gker - et mer flerkulturelt sam-
funn i byene

Folketallet totalt har ekt i Norge de siste 30 drene, fra ca 3,8
mill. i 1970 til 4,4 mill. i 1999 (Statistisk sentralbyrd). Innvand-
ringen har ogsé gkt, og andelen av befolkningen med uten-
landsk bakgrunn har blitt sterre. 1 1970 hadde 1,5% av be-
folkningen utenlandsk bakgrunn (fedt i utlandet eller med
foreldre som begge var fedt i utlandet). De fleste var fra Nor-
den og det gvrige Europa. Deretter har innvandrerbefolknin-
gen gkt jevnt og utgjer na 5,9% av en befolkning pad ca 4,4
mill. Sammensetningen av innvandrere har ogsd endret seg:
innvandrere fra Asia, Afrika, Ser- og Mellom-Amerika utgjer
nd omtrent 50% av innvandrerbefolkningen, mens de utgjor-
de 6% i 1970 (alle tall fra Statistisk sentralbyrd). Tilsvarende
har andelen innvandrere fra Norden, Europa for gvrig, Nord-
Amerika og Oseania blitt mindre.

| tillegg til en sterre innvandrerbefolkning, er reiseaktivitet og
kontakt med andre kulturer hos nordmenn har gkt kraftig.
Dette har gitt et mer flerkulturelt samfunn, ferst og fremst i
de store byene, der andelen innvandrere er relativt starre enn
landsgjennomsnittet. De har selvfglgelig tatt med seg andre
vaner, verdier og aktiviteter. Avhengig av opprinnelsesland
har ikke innvandrere nadvendigvis noen tradisjoner for & drive
friluftsliv, og kanskje ikke pa den “norske” maten. Formidling
og stimulering til friluftsliv blir en helt annen oppgave overfor
grupper som egentlig er ganske fremmed for disse tradisjone-
ne, og gjer at synet pé friluftslivets stilling i samfunnet mé& bl
mer nyansert enn tidligere. Utviklingen av et mer flerkulturelt
samfunn, bade gjennom innvandring til Norge og gjennom
nordmenns gkende kontakt med utlandet, ble i liten grad
diskutert i stortingsmeldingen fra 1988. Mens friluftslivets
verdier og berettigelse tidligere var akseptert uten seerlig
diskusjon av en relativt homogen befolkning hvor stort sett




alle hadde vokst opp med friluftstradisjoner, er ikke det like
selvsagt nd.

3 Forvaltningen av frilufts-
liv
3.1. Utviklingstrender i friluftslivet

Den forrige friluftslivmeldingen viet mye plass til hva frilufts-
livbegrepet omfattet, friluftslivets posisjon i samfunnet og
ulike samfunnsmessige malsetninger knyttet til friluftslivet.
Stortingsmeldingen definerer friluftsliv som en viktig sam-
funnssak. Friluftslivets posisjon i norsk kultur og tradisjon, den
haye oppslutningen om friluftslivsaktiviteter og den sam-
funnsmessige nytten av at folk driver friluftsliv framheves
sterkt. Saerlig er helseaspektet viktig; friluftsliv blir sett pa som
forebygging av ulike helseproblemer og som en mdte d gi
barn og unge en sunn oppvekst. En hovedoppgave er d ta
vare pd friluftsinteresser overfor konkurrerende arealbruksin-
teresser, p& alle forvaltningsnivder. De tre hovedmalene i
meldingen er & fremme friluftsliv for alle, friluftsliv i dagliglivet
og friluftsliv i harmoni med naturen. Friluftslivmeldingen re-
presenterte en sterre grad av formalisering av friluftslivomra-
det, og krav til hvilke rammer friluftslivet skulle utaves under,
hvilke kriterier som skulle gjelde for & statte ulike former for
friluftsliv, blir viktige. Tre hovedlinjer kan spores i utviklingen
av friluftslivet:

Institusjonalisering

Da stortingsmeldingen ble skrevet var friluftslivet var inne i en
utvikling hvor det gikk fra uformell aktivitet til & bli mer orga-
nisert og til & inngd i en mer formalisert forvaltning. Denne
utviklingen var i gang for lengst da meldingen ble skrevet.
Friluftsliv som offentlig anliggende ble stadfestet med frilufts-
loven i 1957, friluftsrdd ble dannet allerede i 30-drene og
store organisasjoner som DNT og NJFF er enda eldre. Stor-
tingsmeldingen bidro til & ytterligere markere friluftsliv som et
samfunnsomrade. Hovedansvaret i det offentlige ble forankret
i Miligverndepartementet og det nyopprettede fagdirektoratet
Direktoratet for naturforvalining som ble etablert i 1985. Men
meldingen @nsket ogsé innfering av friluftsliv p& nye sektorer,
som i skoleverket og helsevesenet. Friluftslivets fellesorganisa-
sion, FRIFO, ble dannet i 1989 som et direkte resultat av ar-
beidet med stortingsmeldingen. FRIFO skulle fylle behovet for
en sentral friluftslivorganisasjon som formell samarbeidspart-
ner for den offentlige forvaltningen, slik Norges idrettsfor-
bund er for idretten. Det har imidlertid ikke fatt den samme
posision som NIF nar det gjelder innflytelse og bevilgninger.
Institusjonaliseringen ligger ogsd bak utviklingen innenfor
konsekvensutredninger, der friluftsliv ble etablert som et
utredningstema pé linje med mer tradisjonelle temaer som de
vanlige naturvitenskapelige og gkonomiske utredningstemae-
ne.

Den okte institusjonaliseringen av friluftslivet og faringene i
den retningen i stortingsmeldingen har utvilsom bidratt til &
stadfeste friluftslivet som samfunns- og forvaltningsomrade,
og det har veert viktig for & kunne gi friluftslivet en posisjon i
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forhold til for eksempel naturinngrep og arealpolitikk. Vi
kommer mer tilbake til dette i avsnittet om frilufislivforvalt-
ningen.

Profesjonalisering

Friluftslivet har i starre grad utviklet seg som eget fagtema
siden stortingsmeldingen, det har blitt vitenskapeliggjort
gjennom forskning og profesjonalisert gjennom formell ut-
danning farst og fremst ved hayskoler. Dette henger nok ogsé
sammen med institusjonaliseringen av friluftslivet — man skulle
ha formell kompetanse for & fylle ulike funksjoner, for eksem-
pel i skolen. Friluftsliv som virkemiddel er ogsa en del av dette
— bruk av friluftslivpedagogikk i forhold til vanskeligstilte barn
og unge og friluftsliv som terapi har blitt mer utbredt.

Kommersialisering av friluftslivet

Det har blitt et marked for friluftslivorodukter i form av fritids-
opplevelser og fritidsutstyr, i starre grad enn far. Folks okte
inntektsnivder uten at tilgjengelig fritid har gkt i samme grad
som i 60- og 70-drene har gitt et marked for investering i
fritiden. Det er ogsd en holdningsendring i forhold til fritid,
som henger sammen med konsumentsamfunnet generelt —
fritid og friluftsliv blir en vare man kan kjepe og fa utbytte av
raskt. Opplevelsesverdien blir viktigere, og man skal ha noe
igjen for fritiden. Det er usikkert hvor dominerende dette er.
Kommersialiseringen er ogsé i trdd med utviklingen i samfun-
net ellers, uten at holdningene til friluftsliv nadvendigvis har
endret seg. Utviklingen i landbruket, med ekt fokus pa ut-
marksnaering og bygdeturisme, kan ogsd ha bidratt til et
tydeligere friluftslivmarked.

Stortingsmeldingen bidro til at allemannsretten ble satt i fo-
kus, og forsgk pa & begrense ferdselsretten kan ikke betraktes
som noe stort praktisk problem, bortsett fra enkelte prinsipi-
elle saker. Imidlertid utnyttes den frie ferdselsretten av kom-
mersielle akterer, ogsa utenlandske. Dette er et problem for
grunneiere som bergres, som ser andre bruke utmarka som
inntektsgrunnlag uten & kunne gripe inn eller tjene pa det
selv. Turistforeningen har ogséd hatt flere saker, blant annet i
Lyngen i Troms, med kommersielle aktarer som utnytter hyt-
tenettet til organiserte turer og tjener penger p& mellomleg-
get mellom DNTs hyttepriser og sine egne priser til deltager-
ne. Utenlandske operaterer ser kanskje Norge som
“jomfruelig mark” i reiselivsammenheng, og norsk natur og
friluftsliv markedsferes ogsad tungt i utlandet. Erfaringer fra
Sverige, hvor blant annet kommersielle aktarers utnyttelse av
allemannsretten har fert til en innskrenkning der allemanns-
retten na gjelder for enkeltpersoner, tilsier at balansen mellom
organiserte turer og kommersielle turer ber draftes naermere.
P& andre mater kan imidlertid kommersialisering virke positivt.
For eksempel har arbeidet med driftsplaner for fiske og jakt
gitt allmennheten bedre tilgang gjennom gkt kortsalg og
organisering.

Samlet sett trengs en gjennomgang av kommersialisering,
hvilke kriterier man skal ga etter, og hvordan man skal enes
om dem. Her er det viktig at forvaltningen er i forkant. Det
har den ikke alltid veert tidligere, for eksempel har man ikke
greid & begrense privatiseringen i strandsonen i szerlig grad,
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selv om det er lenge siden man ble oppmerksom pé proble-
met.

3.2. Endringer i miljgpolitikken -
konsekvenser for friluftslivet

| lzpet av tiden siden meldingen har det skjedd andre viktige
endringer i miljgpolitikken. Generelt har utviklingen av fri-
luftsliv som offentlig forvaltningsomrade skjedd parallelt med
stor utvikling innenfor miljgforvaltningen generelt. Den of-
fentlige innsatsen pa miljgomréadet er generelt gkt mye p& 80-
og 90-tallet. @kt delegering og ekt internasjonalisering er to
prosesser som har gatt parallelt. Brundtlandkommisjonens
rapport, Var felles framtid, som ble lagt fram i 1987, markerte
en stgrre internasjonalisering av miljgpolitikken. Begrepet
"baerekraftig utvikling” ble lagt til grunn for videre norsk
miljgpolitikk og i prinsippet for alle samfunnsomrédder. P3
slutten av 80-tallet ble det etablert preveordning med milje-
vernkonsulenter i kommunene. Dette er senere viderefart | de
fleste kommuner. Friluftsliv var sarlig i den farste tiden et
viktig arbeidsomrdde for miljgvernkonsulentene i kommune-
ne, antagelig blant annet for at dette var et felt som kunne
gis en positiv vinkling. Kombinert med store tilgjengelige
arbeidsmarkedsmidler ferst pd 90-tallet farste dette til en
betydelig innsats innen skjetsel og tilrettelegging av stier,
turveger og lignende rundt i mange kommuner. | oppfalgin-
gen av Brundtlandkommisjonen (Rio-konferansen i 1992) ble
lokal oppfaelging gjennom lokale Agenda 21 en viktig mélset-
ning. Konvensjonene om biologisk mangfold og om klima har
ogsd fatt konsekvenser for lokalt miljgvernarbeid. Samlet sett
dreide miljsfeltet gradvis i retning av handtering av overord-
nete miljgproblemer. For eksempel har kommunene nd fatt i
oppgave & kartlegge biologisk mangfold. Det ble ogsé i starre
grad stilt miljekrav til friluftslivet, blant annet at det ikke skulle
ha negative konsekvenser for biologisk mangfold.

Konflikter mellom bruk og vern gkte i perioden, og begynte &
omfatte friluftslivet mer enn fer. Om det skyldes endringer i
friluftslivet — at det faktisk har negative effekter i starre grad
enn far - eller en dreining i retning av mer fokus pa uberart
natur, er vanskelig & si. Nye aktiviteter dukket opp, som kan-
skje ga andre pavirkninger. Det kan imidlertid hevdes at na-
turforvaltningen ble mer biologisk preget, blant annet gjen-
nom retningslinjene for arealbruk og -planlegging, den skte
fokus pa biologisk mangfold og ulike modeller for utforming
av verneomradder der forskjellige former for bruk ikke var
inkludert. Friluftsliv og naturvern har tradisjonelt vaert en god
allianse i Norge. Alliansen er fortsatt sentral i norsk miljgpoli-
tikk, men den er nok utsatt for starre press na enn far.

| forbindelse med arbeidet med norsk sti- og laypeplan
(Direktoratet for naturforvaltning 1994) ble det foreslatt et
system for arealsonering for & klassifisere fjellomrddene i
Norge. Systemet skulle begrense tilrettelegging i enkelte
omréder og kanalisere ferdsel gjennom sterkere tilrettelegging
i andre omrader. Sone 1 skulle bevares uten tilrettelegging og
ingen nye innretninger skulle komme. Sone 2 kunne ha enkel
tilrettelegging, sone 2b med noe starre omfang. Sone 2c¢ ble
definert som at det ikke skulle videreutvikles tilrettelegging
her. Sti- og lgypeplanen var i stor grad lagt opp etter Turist-

foreningenes rutenett. En lignende soneringstankegang har
blitt fulgt opp i forvaltningsplaner for Jotunheimen og Ronda-
ne, hvor man har dels forsgkt & kanalisere ferdsel til noen
omrader med sterk tilrettelegging, dels endret rutenett eller
avsluttet opprettholdelse i andre omrader. Bakgrunnen for
soneringstanken er szrlig & gi mulighet ogsd for naturopple-
velser og friluftsliv i omrader uten fysisk tilrettelegging.

3.3. Oppfoelging i forvaltningen

Endringer i forvaltningsorganene.

Friluftsliv var overfert til Miljaverndepartementet ved oppret-
telsen i 1972 fra Kommunaldepartementet. Der var det etter
hvert bygd opp en egen stab som arbeidet med friluftsliv,
seerlig med arealsaker og lovsparsmal omkring friluftsloven.
Da stortingsmeldingen ble skrevet, var Direktoratet for natur-
forvaltning, som hadde ansvaret for friluftsliv, ennd ganske
nytt. Det ble opprettet i 1985, og fikk da et friluftslivskontor
tilknyttet avdelingen for naturvern og friluftsliv. Kontoret fikk
overfgrt bade oppgaver og personell fra Md. En egen avdeling
for friluftsliv ble opprettet i DN i 1989. Ved en senere omor-
ganisering i 1995 ble hovedansvaret for friluftsliv lagt til en
egen seksjon under Naturbruksavdelingen, samtidig som
forvaltning av sikrede friluftsomrader ble lagt p& en annen
avdeling (Arealavdelingen) og forvaltningen av fisk og vilt pa
en tredje avdeling (Artsavdelingen). Senere er ogsd ansvaret
for andre viktige omrader innenfor friluftslivsforvaltningen
skilt fra hverandre. Ved opprettelsen av SNO fikk for eksempel
denne etaten ansvaret for administrasjon av milder til Skjzer-
gérdstjenesten. Alt dette medfarte at den tidligere frilufts-
livsavdelingen og fagmiljget der ble splittet opp, selv om an-
svaret for ulike omréader av friluftslivet ogsd tidligere hadde
veert delt pd ulike avdelinger internt i DN. Sammen med andre
faktorer, som at friluftsliv gradvis mistet politisk prioritet etter
friluftslivets &r i 1993, og tapte i konkurransen om oppmerk-
somhet bdde i Md og DN, kan omorganisering og &penbar
fragmentering av friluftslivsfeltet ha bidratt til mindre fokus p4
friluftsliv i offentlig forvaltning p& slutten av 90-tallet og sva-
kere resultater enn i perioden 1989 - 1993.

I sentralforvaltningen hadde man ogsa Statens friluftsrad, som
ble opprettet i 1958 pd bakgrunn av friluftsloven. Statens
friluftsrad prioriterte seerlig padriverrollen for sikring av omré-
der for allmennhetens friluftsliv. Friluftsrddet ble lagt ned som
selvstendig enhet og slatt sammen med Statens naturvernrad
til Statens naturforvaltningsrad i 1990. Nedleggelsen ble
begrunnet i at det var med hensiktsmessig med et bredere
radgivningsforum, i trdd med utviklingen av naturforvaltning
som fagfelt og direktoratstrukturen. Utvalget har som generell
oppgave & fremme naturforvaltningsarbeidet, felge med i
forvaltningen av naturressurser og gi rdd til myndighetene.
Friluftsliv er ett av arbeidsomradene. Faren ved denne endrin-
gen kan vaere at det blir vanskeligere & drafte konkrete fri-
luftslivssaker i en tid med en rekke viktige naturforvaltnings-
saker i samfunnsdebatten. Friluftslivssaker forsvinner lett i
forhold til andre naturforvaltningssparsmél. | tillegg har utval-
get knappe ressurser.




Fylkesfriluftsnemnder ble opprettet i 60-drene som falge av
retningslinjer trukket opp i friluftsloven. Fylkesmennenes
miljgvernavdeling ble opprettet i 1982. Utover pa 70- og 80-
tallet ble det i flere fylker etablert politisk innflytelsesrike
fylkesfriluftsnemder der sentrale politikere fikk et forum hvor
friluftslivsspgrsmal var hovedtema. Dette ansvarliggjorde poli-
tikerne og sikret ogsa at friluftsliv som tema ble mer sentralt
blant stortingspolitikerne etter hvert som politikere med erfa-
ring fra fylkesfriluftsnemnder ble rekruttert til Stortinget.
Meldingen tok til orde for en styrking av fylkesmennenes
arbeid med friluftsliv, og gér inn for at minst ett arsverk bru-
kes til dette. Fylkesmennenes miljgvernavdelinger har veert
aktive i & felge opp friluftsmélsetninger. Mye av dokumenta-
sjionen og planleggingen av lokalt tiltaksarbeid foregér her.
Den forrige meldingen foreslo & legge ned fylkeskommunale
friluftsrdd som eget organ og heller legge friluftsliv inn som
en oppgave for en nemnd med bredere arbeidsfelt. Argumen-
tasjonen var den samme som for Statens friluftsrad. Mange
steder har fylkesfriluftsnemndene blitt lagt ned og friluftsliv
blitt lagt til en bredere nemnd eller utvalg. Med nedleggelsen
forsvant en instans som hadde hatt betydning for & etablere
friluftslivet som politikkomrade, og som hadde vaert viktig
blant annet i behandlingen av arealplaner, byggesaker og
sikringssaker. Det satt ofte erfarne politikere i fylkesfrilufts-
nemndene, som ga friluftslivssakene tyngde. Fylkeskommu-
nens arbeid med friluftsliv er viktig saerlig i fylkesplanleggin-
gen og i forhold til skolesektoren.

Miljeverndepartementet gikk inn for en styrking av friluftsli-
varbeidet pd kommunalt niva. | 1986 hadde 40% av kommu-
nene egen friluftsnemnd eller - utvalg, mens 40% hadde
friluftsliv som omréde under et hovedutvalg for kultur o.a.
Omtrent 10% av kommunene hadde egne stillinger med
ansvar for friluftsliv, miljevern eller parkforvaltning. Departe-
mentet anbefaler at oppgavene samles i et eget hovedutvalg
for miljevern. En viktig forvaltningsmessig endring skjedde ved
innfaringen av MIK-reformen, Miljgvern i kommunene. Dette
var farst en forsgksordning i perioden 1988-1991 og omfattet
91 kommuner. senere gjaldt ordningen for alle kommuner.
Fram til 1997 dekket Miljgverndepartementet lgnnsmidler til
en egen miligvernleder/koordinator i kommunen. Hovedtan-
ken bak reformen var at kommunen skulle fa bedre miljafag-
lig kompetanse, i trdd med at kommunen ogsa skulle ta starre
ansvar for miljget gjennom mer helhetlig og langsiktig for-
valtning. Selv om prioriteringene varierte lokalt, fegrte MIK-
reformen ofte til skt satsing pa friluftsliv, og bidro utvilsomt til
3 etablere friluftsliv som et ansvarsomrade for kommunen. Da
de gremerkede statlige bevilgningene falt bort og gikk inn i
de generelle rammeoverfgringene forsvant miljgvernlederstil-
lingen i noen kommuner, noe som ogsa ma ha vaert et tap for
friluftslivet.

P& lokalplan nevnes ogsd interkommunale friluftsrad og orga-
nisasjoner som viktige forvaltningsorganer (rddene) og samar-
beidspartnere (organisasjonene). De hadde veert i virksomhet
ganske lenge allerede. Oslofjordens Friluftsrad ble dannet i
1933, Oslo og Oland Friluftsrdd i 1936 og Bergen og Omland
Friluftsrdd i 1937. Organisasjoner som DNT og NJFF er godt
over hundre &r gamle. Det har blitt flere interkommunale
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friluftsrad siden meldingen ble lagt fram, til sammen er det 17
na.

Utviklingen i friluftslivforvaltningen, der friluftsliv i egkende
grad ble innlemmet i bredere organer og utvalg, viser kanskje
en nedtoning av friluftsliv som eget omrade. Nedleggelse av
et eget friluftsrdd, av fylkesfriluftsnemnder og av en egen
avdeling for friluftsliv i DN bidrar alle til & gjare friluftsliv min-
dre synlig. | tillegg tapes kompetanse og erfaring som var
bygget opp i disse organene. Friluftslivet ble en del av et star-
re naturforvaltningsfelt. Det har opplagte fordeler i form av
koordinering, men apner kanskje samtidig for at friluftsliv
taper i prioritering der det er tunge skonomiske og andre
interesser inne i bildet.

Parallelt med denne utviklingen har naturforvaltningen blitt
mer desentralisert — kommunen har tatt over flere oppgaver.
Dette er blant annet klargjort gjennom revisjonen av friluftslo-
ven i 1996. Det siste spersmalet er om kommunene skal ta
over forvaltningen av verneomrdder. Problemet som kan
oppstd her som pa andre fagfelt, er hvordan sentrale mél og
retningslinjer blir ivaretatt pad lokalplan, om de skonomiske
ressursene er tilstrekkelige, om det er kompetanse, politisk
vilie og evne og om det er virkemidler for a sikre dette. Kom-
munene fikk styrket sin administrative kompetanse pa feltet
gjennom MIK-reformen. Friluftsliv har mange steder blitt godt
ivaretatt gijennom MIK-reformen, men det er grunn til a stille
sparsmal ved om friluftslivhensyn blir godt nok ivaretatt innen
andre sektorer. Arealplanleggingen, som danner en grunn-
leggende premiss for omradet, er et omrade hvor andre sterke
interesser i samfunnet mange steder star mot friluftslivshen-
syn. Kommunenes dispensasjonspraksis fra regelen om bygge-
forbud i 100-meterssonen langs kysten har vaert et kontinuer-
lig problem (regelen har i praksis i liten grad blitt fulgt opp). Et
annet eksempel er byggingen av skogsbilveier, som har veert
omfattende de siste tidrene og bidratt til store landskapsend-
ringer. Her er det veldig ulik praksis lokalt mht. byggetillatel-
se, og det er gnskelig at friluftslivhensyn kommer inn i vurde-
ringene i stgrre grad.

Andre sektorer

Stortingsmeldingen la opp til et sektorovergripende friluftsliv,
der ogsa landbruk, utdanningssektor, helsesektor og kultur-
sektor ble tillagt viktige oppgaver og malsetninger. Utviklin-
gen her har ikke blitt helt som forventet, til tross for at vi i
mellomtiden har fatt stortingsmelding nr 58 (1996-97) Miljg-
vernpolitikk for en baerekraftig utvikling, som ytterligere har
klargjort at alle sektorer mad ta ansvar for miljgpolitikken. La
oss se litt naermere pa friluftslivsarbeidet innen de enkelte
viktige sektorene.

Forholdet mellom landbruksmyndighetene og miljgvernmyn-
dighetene var preget av svak samordning darlig bade med
hensyn til lovwerk og tilskuddsordninger. | perioden etter
stortingsmelding nr 40 om friluftsliv har samarbeidet mellom
friluftsinteresser og landbruket, saerlig med grunneierorgani-
sasjonene og Statskog, generelt blitt bedre. Samarbeidet
mellom friluftslivets organisasjoner og grunneierne har vzert
relativt godt, og man har fatt pa plass en rekke sentrale avta-
ler mellom de store organisasjoner. Satsingen pa kulturland-
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skap i landbruket har vaert viktig for & fremme felles interesser
i pressomrader, og hensyn til friluftsliv er bygd bedre inn i de
betydelige tilskuddsordningene i landbruket. Konfliktene
mellom moderne mekanisert skogbruk og friluftsliv var store
pa 70-tallet. Utover pa 90-tallet ser det ut til at konfliktene er
dempet, selv om de fortsatt er tilstede i bynaere omrader. En
av arsakene kan kanskje vaere endringer i friluftslivet, der
seerlig bruk av sykkel i Markaomradene har gitt friluftsfolket
gode muligheter for & nytte skogsbilvegene. Skogsbilvegene
har ogsd vist seg nyttige for skigaing i snefattige vintre. Le-
vende skog prosjektet, som gir retningslinjer for et mer natur-
vennlig skogbruk, var ogsd gunstig for friluftslivet og er et
eksempel pé felles interesser mellom friluftsliv og naturvern.

Helseaspektet ved friluftsliv var framtredende i meldingen.
Helsedepartementet med underliggende organer har i beskje-
den grad tatt ansvar for friluftsliv skonomisk og ressursmes-
sig. Rent forvaltningsmessig er det gkende kontakt pa depar-
tements- og rddsnivd. Dokumentasjon av betydningen av
friluftsaktivitet for rerlighet, forebygging av hjerte- og karsyk-
dommer, muskel- og skjelettlidelser, psykiske lidelser m.m.
tillegges i meldingen stor vekt som begrunnelse for & fremme
friluftslivet. Det har vaert liten interesse fra helsemyndighetene
for & finansiere denne type forskning. Beskjeftigelsen med
friluftsliv fra helsemyndighetene har i stor grad vaert innenfor
behandlingstilbud tilknyttet enkeltinstitusjoner og -miljger.
Langsiktig forebygging gjennom integrering av friluftsliv som
en helsefaktor i tilknytning til bomilj@, skoler, arbeidsliv og
generell samfunnsplanlegging har ikke vaert noe szrlig sen-
tralt tema. Helsemyndighetene har derfor kanskje ikke vaert
den alliansen i friluftslivpolitikken som man la opp til i meldin-
gen. Det er mulig at det nyopprettete Statens rdd for ernae-
ring og fysisk aktivitet kan bidra til en endring i denne situa-
sjonen. Radet representerer ihvertfall gkt satsing pa fysisk
aktivitet i forebyggende helsearbeid og friluftsliv inngdr i
dette.

Kulturdepartementet, som forvalter spillemidlene og gir inn-
spill il fordelingen av disse, kom med mange innspill til stor-
tingsmeldingen. Friluftsliv omtales ofte som en del av idretten,
og undersgkelser av mosjonsaktiviteter viser at friluftslivaktivi-
teter er mest utbredt og de som er viktigst ute i de store
befolkningsgruppene (Breivik & Vaagbg 1999). | behandlin-
gen av friluftsmeldingen la b&de regjeringen og stortingsko-
miteen stor vekt pa at en gkt andel av spillemidlene matte
forbeholdes friluftslivet. Til tross for disse tverrpolitiske signa-
lene greide idrettens organisasjoner & hindre for store overfg-
ringer. Striden om spillemidlene i etterkant av den forrige
meldingen kan ha fert til et uheldig konkurranseforhold mel-
lom friluftsliv og idrett, der friluftslivet nok er taperen.

Situasjonen har vart bedre nar det gjelder barn og unge.
Samarbeidet mellom miljgmyndighetene og Barne- og fami-
liedepartementet og Kirke-, undervisnings- og forskningsde-
partementet synes & ha veert bedre enn med Kulturdeparte-
mentet. | barneskolen er det et mal at 20% av undervisnings-
tiden skal foregd ute, i friluftssammenheng. Malet er neppe
nadd, selv om det ikke er gjort noen grundig undersgkelse av
dette. Det er et mal at friluftsliv i skolen skal vaere mer almin-
nelig tilstede, og ikke bare komme i enkeltstdende leirskole-

uker. M97 ser ut til 8 inneholde en rekke positive elementer
for friluftslivet. Kirke-, undervisnings- og forskningsdeparte-
mentet betrakter friluftsliv som en del av kroppsevingsfaget,
mens det fra miljgmyndighetene sees som viktig i mange flere
sammenhenger. Kompetanseutviklingen henger muligens
etter, og med den utviklingen av friluftsliv som pedagogisk
virkemiddel. P& allmennliaererutdanningen kan man velge bort
friluftsliv og fysisk aktivitet som fag, men i hvilken grad det er
mangel pa kompetente og entusiastiske laerere vet vi ikke. |
det hele tatt er motivasjon, kunnskap og holdninger hos lze-
rerpersonalet svaert viktig nar det gjelder friluftsliv. FRIFO har
vaert aktive overfor skolene ndr det gjelder bl.a. friluftsliv i
skolefritidsordning og bruk av friluftsomrader.

P& barnehagesiden er situasjonen god. Samarbeidet med
Barne- og familiedepartementet har veert bra, og gitt blant
annet en veiledning i friluftsliv og naturaktivitet. Det er ogséd
flere eksempler pd prosjekter pd fylkesnivd, blant annet i
Nordland og Oppland, med ekt satsing pé friluftsliv i barne-
hager, enten innenfor vanlig drift eller som naturbarnehager
(Sethre 1994; Fylkesmannen i Nordland 1995). Prosjektene
viser gode resultater ndr det gjelder holdningen til uteaktivi-
tet, motivasjon og opplaering hos personalet. Rene naturbar-
nehager har ogsa blitt startet flere steder i landet, og f&tt mye
oppmerksomnhet. Imidlertid er det viktig & falge med pd hva
som skjer i de vanlige barnehagene, de som ikke har deltatt i
prosjekter eller fatt spesiell veiledning. Ogsa her er nok perso-
nalets egen kompetanse og holdninger svaert viktige. Et resul-
tat fra friluftsprosjektene i barnehager har veert at personalet
har trengt en puff for & komme ut av vante rutiner, tid brukt
til mater etc, som har gatt pd bekostning av tiden brukt uten-
ders. Tilgangen pé gode friluftsomrdder i naerheten av barne-
hagen er selvfelgelig viktig, men de ma bli brukt ogsé.

Oppfelging av friluftsmeldingen i fagforvaltningen
Direktoratet for naturforvaltning systematiserte sin oppfelging
av stortingsmeldingen gjennom en handlingsplan for friluftsliv
i 1991, Friluftsliv mot &r 2000. Handlingsplanen ble utarbeidet
etter patrykk fra blant annet friluftslivets interesseorganisasjo-
ner, som var utadlmodige etter 4 se resultater av oppfelgingen
av stortingsmeldingen om friluftsliv. Handlingsplanen skisserte
konkrete maélsetninger og tiltak innenfor sentrale felt, og
hadde ogsa en budsjettdel med ansldtte kostnader som var
nedvendig for & nd malene for perioden 1991-2000. | 1996
ble handlingsplanen revidert. Den reviderte planen oppsum-
merte status for Handlingsplan for friluftsliv, fylkesvise hand-
lingsplaner for friluftsliv og gikk gjennom utviklingstrekk,
utfordringer og nasjonale satsingsomrader. Den reviderte
handlingsplanen er langt mer analyserende og konkret i be-
skrivelsene enn den ferste, og kan pa mange mater ses pa
som en oppfelging av stortingsmeldingen og ikke bare av den
farste handlingsplanen. Den gar mer grundig til verks i for-
hold til friluftslivets posisjon og utvikling i samfunnet, forhol-
det til andre sektorer, aktarer og virkemidler. Den reviderte
handlingsplanen er et viktig dokument i oppfalgingen av
stortingsmeldingen fordi den konkretiserer malsetningene i
meldingen pa en god mate.
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| tidsrommet fra den farste handlingsplanen ble laget til den
reviderte planen kom hadde friluftsliv bygget seg opp som et
politikkomrade, selv om resultatene ikke alltid ble som hdpet.
Etter at den reviderte handlingsplanen ble laget har utviklin-
gen vaert negativ. Viktige arsaker er blant annet redusert
politisk prioritering av feltet, reduserte bevilgninger, svakere
og mer sporadisk kontakt mellom myndigheter og frivillige
organisasjoner.

Direktoratet for naturforvaltning har i perioden siden stor-
tingsmeldingen laget en rekke veiledere, handbgker etc spesi-
elt for kommunene, som formidler kunnskap og gir rdd om
innpassing av friluftslivhensyn i kommunal forvaltning. Hand-
bekene omhandler blant annet informasjonsformidling, sik-
ringsarbeid, tilrettelegging, veiledning for planlegging gene-
relt og for grentomrdder. Om det blir brukt, representerer
materiellet en stor oppgradering av friluftslivkompetansen pa
lokalplan. En svakhet kan imidlertid vaere at veiledningen er
for fagrettet og i liten grad tar opp de politiske konflikttema-
ene som berarer friluftslivforvaltningen. Der hvor andre sekto-
rer og hensyn tilsier politiske interessekonflikter, for eksempel
i tilknytning til arealplanlegging, forblir tiltakene og forslage-
ne avgrenset til miljgsektoren. At milighensyn og dermed ogsa
friluftslivhensyn ikke er tilstrekkelig sektorovergripende er
imidlertid et generelt problem.

Endringer i loverket

En rekke lover er relevante for friluftslivet: Friluftsloven, natur-
vernloven, lakse- og innlandsfiskloven, viltloven, plan- og
bygningsloven, motorferdselloven, skogloven, fielloven og
oreigningsloven. Malsetningen om & inkludere friluftslivhen-
syn i lovwerket, inkludert sektorlover, har til dels blitt nadd.
Lovene har generelle formalsbestemmelser om & bevare natu-
ren og sikre ressursgrunnlag, i noen tilfeller ogsé & forvalte til
gode for friluftslivet.

Flere av lovene har blitt revidert siden stortingsmeldingen kom
i 1986-87. Friluftsloven ble revidert i 1996. Revisjonen unnlot
& ta stilling til flere kontroversielle temaer, blant annet er det
ikke foretatt noen grensegang mellom organisert og kommer-
siell ferdsel. Det var forslag om & utvide adgangen til  legge
ut omrdder til friluftsmark til ogsa & gjelde privat grunn. Dette
ble ikke gjennomfert ettersom det kom fram stor motstand
mot forslaget da det var ute pd hering. Motstanden var farst
og fremst fra grunneierinteresser. Men loven ble modernisert
og fikk blant annet en formalsparagraf. Videre ble det ryddet
opp i ansvarsforholdet mellom myndighetsnivdene og kom-
munene fikk delegert en rekke oppgaver. Plan- og bygnings-
loven, som er svaert viktig i forhald til arealplanleggingen, har
fatt hensyn til barn og unges behov stadfestet. Her er det
tenkt spesielt p& friomrader, lekeomréder etc., og det skulle
tilgodese friluftslivet. | forbindelse med utarbeidelsen av norsk
sti- og lgypeplan var det diskutert om veianlegg innen jord-
og skogbruk skulle legges inn under plan- og bygningsloven.
Dette mette stor motstand fra landbruksorganisasjonene.
Bygging av nye heldrs skogsbilveier 13 pd 700-800 km i dret i
80-3rene. Traktorveier |8 pd 1300-200 km i aret (Statistisk
sentralbyrd). P4 90-tallet gikk byggingen av skogsbilveier ned
og var pd 376 km skogsbilveier og 903 km traktorveier i
1995. Nedgangen har fortsatt. For Oslofjordomradet har det
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kommet rikspolitiske retningslinjer for arealplanleggingen for
& ivareta allmennhetens interesser bedre. Friluftslivsinteresse-
ne er ogsa godt ivaretatt i bestemmelsene om konsekvensut-
redninger i pbl. 1 1993 ble den nye lakse- og innlandsfiskloven
vedtatt. Loven inneholder flere nye bestemmelser med betyd-
ning for fritidsfisket. Prinsipielt viktig var blant annet bestem-
melsen om gratis fiske etter innlandsfisk for barn under 16 ar.
Loven trekker ogsd opp viktige rammer for arbeidet med
organisering av rettighetshaverne som er viktig for & sikre
hensiktsmessige fiskekortomrader og grei adgang til fisket.

Bruk av lovverket for & ivareta friluftslivhensyn har variert i
forhold til hvilket felt det er snakk om. Innen arealplanlegging
har oppfelgingen vaert svak. De rikspolitiske retningslinjene
for Oslofjorden kom som en reaksjon mot kommunenes dis-
pensasjonspraksis i forhold til byggeforbud i 100-
meterssonen. | grennplanleggingen er det et mindretall av
kommunene som har lagt dette opp som en juridisk bindende
plan eller vil bruke kommunale forskrifter (Thorén & Opedal
1997). Nar det gjelder allemannsretten har det derimot vaert
flere saker (forsek pd & ta betaling for bruk av skilayper i
Trysil, for ferdsel pd Nordkapplatéet, stengsler i strandsonen)
og dette er et felt hvor juridiske virkemidler - her friluftsloven
~ har blitt mer aktivt brukt. Den sakalte Sandefjord-saken - en
hgyesterettsdom om fjerning av gjerder som sperret for ferd-
sel pa en strandeiendom i Sandefjord, er en hayesterettsdom
av stor prinsipiell interesse. Heyesterett gir her uttrykk for
synspunkter som ogsd har betydning ved anvendelsen av
friluftsloven pé andre tilsvarende saker.

3.4. Budsjettutvikling

Midler til friluftsliv er fordelt p& mange budsjettposter: Det er
tilskudd til frivillige organisasjoner, til miljgvernavdelingene i
fylkene, tilskudd til lokal fiskeforvaltning og til lokale vilttiltak,
tilskudd til kommunal naturforvaltning, tippemidler som bru-
kes til anlegg i fiellet og til fysiske tilrettelegging i naermiljz og
endelig flere store poster pa Direktoratet for naturforvaltnings
budsjett. | gjennomgangen av budsjettutviklingen vil vi kon-
sentrere oss om & felge de mest sentrale budsjettpostene til
DN, siden de er mest direkte rettet mot friluftsliv og har starst
skonomisk betydning. Det har ogsd vaert store endringer i
budsjettstrukturen som gjar det vanskelig & vurdere helheten.
Bevilgningene til lokal fiskeforvaltning etc. er ikke sd store at
de ville gjere stor forskjell i helhetsbildet. I tillegg vil vi ta med
utgifter til drift av skjsergérdsparker, som gédr over budsjettet
til Statens naturoppsyn. Gjennomgangen av budsjettutviklin-
gen er i hovedsak gjort for perioden 1990-2000.

Hvordan bevilgninger til kommunal naturforvaltning, vilt- og
fisketiltak og fylkesmannens miljgvernavdeling har blitt fordelt
i forhold til friluftslivformal har vi ikke kunne skaffe oversikt
over innenfor rammen av prosjektet. Som indikasjon pé total-
budsjettet har vi derfor lagt sammen bevilgninger pa falgende
poster:

- Post 30, statlig erhverv av friluftsomrader

- Post 31, tilskudd til tiltak i friluftsomrader
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- Post 62, som har skiftet formal i perioden - den ble
tidlig pd 90-tallet dels bruk til sikring, néd er det til-
skudd til interkommunale friluftsrad

- Post 74, stimulering til friluftsliv

Bevilgningene over disse postene hadde en topp i 1992, siden
har det gétt jevnt nedover (figur 1). Handlingsplanen for fri-

Budsjettutvikling friluftsliv

luftsliv fra 1991 skisserte behovet for bevilgninger innen fal-
gende hovedomréder: sikring av omrdder, stimulering til fri-
luftsliv og tilrettelegging, for perioden 1991-2000. Ser vi pa
budsjettutviklingen i forhold til behovet skissert i handlings-
planen, blir awiket mellom anskete og faktiske bevilgninger
starre og starre (figur 1).

: sikring, tiltak og stimulering

—e—Totalt HPF

—E—Totalt budsjett
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Figur 1. Budsjettutvikling, statlige bevilgninger til friluftsliv 1990-2000, sammenlignet med behovet vist i HPF

2000. Ikke justert kroneverdi.

Det var en maélsetning i stortingsmeldingen at en andel av
tippemidlene skulle g& til friluftslivet, og at Miljgverndepar-
tementet skulle std for fordelingen av denne andelen. |
prinsippet har dette blitt gjennomfert, ved at det er dpnet
for tippemidler til friluftslivstiltak. Men det er fortsatt Kultur-
departementet som alene stér for fordelingen av spillemidler
uten at Md er involvert. Tippemidlene var i 1999 pa 667
milll. kroner. Tilskudd til friluftsliv av spillemidler begrenser
seg imidlertid til anlegg (turveier, stier, kart etc), anlegg for
friluftsliv i fiellet og tiltak for barn og unge. Midler til ak-
tiviteter, skjatsel og stimuleringstiltak er det ikke &pnet for,
unntatt nar det gjelder tiltak for barn og unge. Dette for-
deles gjennom FRIFO og friluftsrddene. | 1999 gikk 9 mill. kr
til anlegg for friluftsliv i fiellet og ca 1,67 mill. til friluftslivtil-
tak for barn og unge i regi av FRIFO. Anlegg i kommunene
fikk 47,5 mill. kroner, og her er flere av prosjektene av verdi
for friluftslivet. | Idrettsmeldingen (St.Meld. 14 1999-2000)
er spgrsmalet om bruken av tippemidler til stimuleringstiltak
innen friluftslivet vurdert. Meldingen tilkjennegir en negativ
holdning til dette, og det framheves blant annet at den
manglende organiseringen innen friluftslivet gjer det van-
skelig & gd inn med stptte til tiltak (aktiviteter), siden det er
vanskelig a evaluere virkningen.
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Den forrige stortingsmeldingen om friluftsliv lanserte ogsa et
forslag om etablering av en fritidsb&tavgift, som kunne
utlast betydelige midler til tilrettelegging langs kysten. For-
slaget fikk senere ikke politisk tilslutning. Sett i lys av det
betingede gjennomslaget for tippemidler til friluftsliv, og at
fritidsbatavgiften ikke er etablert, er det klart at meldingens
to hovedgrep for & sikre nye wkonomiske midler til feltet
bare i beskjeden grad har bidratt. Her skal det i parentes
tilfgyes at friluftsliv langs kysten og tilrettelegging for batliv
har fatt tilfart relativt sett betydelige midler, ferst gjennom
ulike “skjaergdrdstjenester” og senere kanalisert som en del
av Statens naturoppsyns virkemidler for stette til konkrete
oppsynsordninger.

4 Friluftslivforstaelsen i
Stortingsmeldingen

4.1. Hvorfor stotte friluftslivet -
og hvilket friluftsliv?

En maélsetning for friluftslivpolitikken er & styrke friluftslivet
som en helse- og trivselsskapende, naturvennlig fritidsaktivi-




tet. Seerlig var helseaspektet viktig i meldingen. Friluftsliv blir
da et virkemiddel for & oppnd bedret folkehelse, som igjen
har samfunnsgkonomisk betydning. Friluftslivet skal ogsd
bevares og videreutvikles som en verdifull del av norsk kultur
og livsmenster. Andre argumenter for friluftslivet er at &
drive friluftsliv er holdningsskapende i forhold til & motivere
for vern av natur og kulturlandskap, det er familievennlig og
man kan lzere & kjenne land og folk gjennom & drive frilufts-
liv pé ferie- og fritidsreiser.

Det er med andre ord flere instrumentelle madlsetninger
knyttet til friluftslivet. Et sdpass nyttepreget syn pa friluftsli-
vet er ikke uproblematisk. Friluftsliv blir bdde et middel for &
oppné ulike samfunnsmessig viktige mélsetninger og ses pa
som en prisverdig aktivitet i seg selv fordi det understatter
rddende kulturoppfatninger. De nytterettete argumentene
er problematiske fordi de samme effektene samfunnsmessig
ofte kan oppnés pé andre mater og gjennom andre aktivite-
ter. Tilsvarende helsegevinster kan oppnds gjennom idretts-
og treningsaktiviteter, enten utenders eller innendars, og
enten de foregdr uorganisert eller kommersielt. A framholde
friluftsliv som en spesielt gunstig aktivitet kan ogsa virke
arrogant eller moraliserende i forhold til andre fritids- og
kulturaktiviteter. At friluftslivet skal "bevares” uendret som
en verdifull del av det norske livsmansteret kan virke konser-
verende og bakstreversk snarere enn utviklende. Endret
sammensetning av befolkningen, der stadig flere bor i byene
og regionsentre, med en sterre andel innvandrere, starre
flytteaktivitet og mer internasjonal orientering ogsd hos
nordmenn gjer at en stadig starre andel kanskje ikke ser
friluftsliv som noen viktig del av det norske livsmensteret.
For mye fokus pd tradisjonelt friluftsliv kan fare til at nyere
aktiviteter ikke aksepteres som "fullverdig” friluftsliv, uten at
det er saerlig grundig vurdert eller belagt. Her er det muli-
gens ulike forskijeller i synet pa hva som er det “egentlige”,
og implisitt verdifulle friluftslivet. Nar det gjelder krav til
utstyr, ferdigheter og ressurser er det kanskje ikke her ho-
vedskillelinjene gar - ser man pa kostnadene ved & drive
ulike former for friluftsliv vil nok en tradisjonell aktivitet som
jakt komme hgyt opp pé lista. Sparsmélet her er i hvilken
grad man er opptatt av & statte det tradisjonelle ved frilufts-
livet, knyttet blant annet til kultur og tidligere tiders sterke
avhengighet av utmarka, og i hvilken grad man er opptatt
av aktivitetenes innhold og verdi for folk i dag, samt hvilke
konsekvenser de har for samfunn og naturmilje for evrig.

Miljgadeleggelse er et annet og viktig kriterium hvor tradi-
sjoner og holdninger pévirker vurderingen. Aksepten for
miljsedeleggelse er kanskje annerledes for terrengslitasje fra
sykling enn for blyhagl fra smaviltjakt og sportsskyting? Hva
som er “friluftsliv i harmoni” med naturen er med andre ord
ikke alltid avklart. Det er et kriterium at friluftslivet ikke skal
fore til uheldig belastning pa naturen. Motorferdsel regnes
ikke som en del av friluftslivet og bar ikke gjere det heller,
om man skal ta kriteriene for naturvennlig aktivitet, bevaring
av natur og opplevelse av ro og fred pa alvor. Denne hold-
ningen har blitt stadfestet i blant annet handlingsplanene
for friluftsliv, men mgter badde motstand og utfordring. |
Finnmark var sngscooterbruk etablert far stortingsmeldin-
gens tid, og rekreasjonskjgring med sn@scooter har vokst
raskt. Etablering av faste layper for rekreasjonskjaring har
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ikke lykkes i & kanalisere kjaringen. Ogsa i Ser-Norge aker
motorferdselen, bade gjennom press pad lowerk og flere
ulovligheter. Interessen og markedet for & kjare med sng-
scootere, terrenggdende motorsykler og vannscootere har
okt, men det kan ikke i seg selv gi grunnlag for & gi slipp pa
normativt innhold i politikken.

Naturvern- og arealhensyn blir framhevet i meldinga, og det
er et mdl at friluftsomrader skal kunne nés uten at det er
nadvendig & bruke bil. Utviklingen i retning av mer reiseakti-
vitet forbundet med fritid, mer ressursbruk ved hyttebygging
og -bruk peker pa et behov for a diskutere miljgsidene av
ulike former for friluftsliv og turisme naermere. Selv om
friluftsliv kanskje er holdningsskapende i forhold til vern av
natur, er ikke friluftslivet alltid uproblematisk nar det gjelder
miljghensyn. Ved siden av mulige direkte effekter av frilufts-
liv (effekter pa dyreliv av ferdsel, slitasje pa vegetasjon) stér
friluftslivsaktiviteter ogsa for en betydelig transportvirksom-
het, gjennom reiser til friluftsomrader og transport av nad-
vendige varer for tilrettelegging. En stadig sterre del av
bilbruken foregar pa fritida, og reiser tilknyttet friluftsaktivi-
teter har gkt bdde i lengde og frekvens. lkke minst har bét-
bruken som en viktig faktor for kystfriluftslivet gkt. Det var
en tendens til at mindre fritid ble tilbragt i naermiljget i 1990
enn i 1980 (Statistisk sentralbyra). Reiser knyttet til fritidsak-
tiviteter gkte ganske mye, og mesteparten av reisene var
med personbil. | starre perspektiv har antagelig forurensning
relatert til friluftsliv ekt betydelig gjennom 90-tallet, selv om
nok en begrenset del av fritidsbruken av bil skyldes friluftsli-
vet,

Forskning i etterkant av stortingsmeldingen har vist at moti-
vasjonen for & drive med friluftsliv er ferst og fremst avkob-
ling, ro og naturopplevelse. Mosjon er ogsa viktig, men det
er frisk luft og naturopplevelse som skiller turer utendars fra
d ga pa tredemalle i et helsestudio. Malsetninger om 4 tilret-
telegge for og stimulere til friluftsliv ma kunne ta direkte tak
i motivasjonen for & drive med friluftsliv, som har med livs-
kvalitet og glede & gjare. Friluftslivet har blitt et politikkom-
rade etter at mulighetene for & drive friluftsliv ble satt under
press, blant annet gjennom naturinngrep og utbygginger.
Gjennom institusjonalisering i forvaltningen er friluftslivet
gitt en formell posisjon. Uten offentlig ansvar og legitime-
ring, blant annet gjennom lovverket, vil store deler av fri-
luftslivet vaere uten rettigheter eller innflytelse i forhold til
negative pdvirkninger. Samtidig uttrykker utviklingen et
@nske om & styre friluftslivet, & definere hva som skal inngé i
offentlig politikk - og hvilke kriterier man skal ha for & stgt-
te, eventuelt forsake & motvirke, de enkelte aktivitetene.
Mer overordnete kriterier som er i trdd med blant annet
generelle miljg- og helsepolitiske malsetninger, bar vaere et
farste skritt for & fa en friluftslivforstdelse som fanger opp
disse skillelinjene.

4.2. Friluftsutovelse:
aktiviteter?

tidbruk og

Den gkte fritiden som ble pavist gjennom tidsnyttingsunder-
sekelsene til SSB var ujevnt fordelt (Haraldsen and Kitterad
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1992). Unge (16-24 &r) og eldre (67-74 &r) fikk starst ekning
i fritid, mens par med barn og enslige forsargere fikk mindre
fritid (gkt samlet arbeidstid). Enslige og par uten barn fikk
mer fritid. Reduksjonen i fritid for barnefamilier og enslige
foreldre kan ha hatt betydning for familiefriluftslivet og
rekrutteringen til friluftsliv. Det skal gjennomfares en ny
tidsnyttingsundersakelse i 2000, som kanskje kan gi svar pa
dette.

@kningen i fritid ble spredt pd mange aktiviteter, men gk-
ningen var starst for TV-titting og sosialt samvaer. Det var litt
flere som drev med idretts- eller friluftslivaktiviteter i 1990
enn i 1970, bdde kvinner og menn. Menn brukte omtrent
like mye tid til idrett og friluftsliv i 1990 som i 1980, mens
kvinner brukte mindre tid. De brukte ogsd mindre tid enn
menn til dette i utgangspunktet. Undersgkelser som spar
etter aktiviteter det siste dret viser fortsatt hoy deltagelse i
friluftsliv (Vorkinn et al. 1996). De viser ogsd at oppslutnin-
gen om de fleste friluftslivaktiviteter er hay og ganske stabil.
| levekdrsundersgkelsen fra 1997 oppgir 80% at de har vaert
pé dagstur til fots og 77% at de har vaert pd kortere spaser-
tur i lgpet av de siste 21 manedene.

Friluftslivet star altsd fortsatt sterkt i befolkningen, men det
er endringer i sammensetningen av aktiviteter. Tradisjonelle
hastingsaktiviteter som baer- og soppturer er i tilbakegang,
mens nye aktiviteter som sykling i naturomrader og kjering i
alpinanlegg aker sterkt. | forhold til det siste kan nevnes at
telemarkkjering pa ski fikk en renessanse i Norge pa 80-
tallet, som farte ogsé friluftslivfolk inn i alpinbakkene. Det
har vaert en nedgang i andelen som gdr tur i skogsomrdder,
bade til fots og pa ski, sammenlignet med 70- og 80-ara.
Nedgangen i fotturer og skiturer i skogen stér seerlig de
unge for. Bruk av fjellet til friluftsliv har derimot gkt. Jakt og
fiske har hatt stabil oppslutning. Meldingens malsetninger
om & opprettholde friluftslivet posisjon i befolkningen er pa
mange méater nddd, men friluftslivet har til dels endret form.

Man kan ogsé si at friluftslivet har gétt i retning av & bli mer
sportspreget. Det arrangeres na konkurranser i friluftsliv.
Inngangsbilletten til slike konkurranser er kostbar. Det kon-
kurreres i lange skilap, i hundekjering, sykkel- og padlekon-
kurranser. | land utenfor Norden har slike konkurranser stort
omfang. Idretten har ogsa endret seg - innendarsaktivitete-
ne sker p& bekostning av idrett som far ble drevet i natur-
omgivelser.

Generasjonsskiller, sosiale skiller og kjennsskiller

Ungdom driver i mindre grad med tradisjonelle hastingsakti-
viteter og skogsturer enn fer og i starre grad med sykling,
kjering i alpinanlegg og enkelte andre nye aktiviteter. Blant
ungdom er konkurransen fra andre fritidsaktiviteter stor, og
det har ogs& kommet inn helt nye fritidssysler, som surfing
pd internett. Andre aktiviteter, som snabrettkjsring og ter-
rengsykling, kan ses pa som positive for friluftslivet og som
en indikasjon pa at friluftslivet er dynamisk, fanger opp i seg
andre samfunnsendringer og séledes fremstdr som levedyk-
tig. Skillet mellom innendars og utenders aktiviteter er kan-
skje viktigere enn om det fayer seg inn i en friluftsliviradi-
sjon. Selv om sngbrettkjering stort sett foregar i alpinanlegg

og ikke akkurat er “det enkle friluftslivet” er det antagelig
viktig fordi det engasjerer barn og unge i & vaere utenders
og ha det moro.

| forhold til mer uavhengige kriterier for & drive friluftsliv, for
eksempel at det skal veere miljg- og naturvennlig og repre-
sentere lavt ressursforbruk, er det ogsa vanskelig & se noen
konsekvente skiller mellom "nye” og tradisjonelle aktivite-
ter. Alpinanlegg representerer utvilsomt store landskapsinn-
grep og forbruker dessuten mye energi, sd det er god grunn
til & sette spersmalstegn ved om det skal omfattes av fri-
luftslivbegrepet. Om pévirkningen péd naturgrunnlag, biolo-
gisk mangfold og samlet energiregnskap er sarlig lavere
enn for flerdagers turer i hgyfjellet med bruk av betjente
overnattingssteder er imidlertid diskutabelt. Sykling, foregar
ofte i neeromradet - ihvertfall tar man gjerne sykkelen
hjemmefra — og det forurenser ikke. Her er det eventuell
terrengslitasje og konflikt med andre friluftslivutavere som
star sentralt.

Utviklingen i retning av det sakalte 2/3-samfunnet berarer
ogsa friluftslivet. Det er et fordelingsmessig sparsmal - det er
de mest ressurssterke som har hytter og landsteder, som har
rad til & reise mye og til & betale terrengleie for jakt, heiskort
i alpinanlegg og investere i utstyr generelt. Det er ogsa ulik
tilgjengelighet til friluftsomrader — de som faller utenfor bor
ofte ogsa i omrader med darligst tilgjengelighet til grentom-
rader og turomrader, som i Oslo indre by. Adgangen til &
reise til omrdder lenger unna kan vaere begrenset fordi det
krever ressurser i form av transport eller overnatting.

Kjennsskillene i friluftslivaktiviteter har antagelig bade kultu-
relle/holdningsmessige drsaker, biologiske kjennsforskjeller
og praktiske drsaker. Aktivitetene som er mest mannsdomi-
nert, jakt og fiske, er nok preget av en mannskultur som
gjar det va