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Forord

Denne undersgkelsen ble startet etter tildeling av et tre-arig forskningsstipend fra det
navaerende Norges forskningsrad (NFR). Ekstra midler gjorde det ogsd mulig &
gjiennomfare et ti maneders opphold ved Department of Political Science, University of
Oregon i 1983/84. At undersgkelsen foreligger som en avhandling fortjener Institutt for
statsvitenskap ved Universitetet i Tromsg en stor takk for. De har fgrst gjennom
engasjementer og senere fast tilsetting gitt arbeidsvilkar som gjorde det mulig & fortsette
arbeidet. Mange personer har gitt et bidrag for undersgkelsens empiriske grunnlag.
Takk for intervjuene jeg fikk gjennomfare, og takk til dem som bidro med & skaffe fram
skriftlig materiale.

Mange personer har pa ulikt vis bidratt tii & gi de gode faglige og sosiale
rammebetingelser som er ngdvendig for denne typen arbeid. Jeg burde derfor skrevet
en lang liste, men velger & trekke fram fire personer. Forsteamanuensis Knut H.
Mikalsen og professor Erik Oddvar Eriksen har vaert veiledere for dette prosjektet. Til
tross for at det nok til sine tider har vaert en utakknemlig oppgave, har de fulgt opp fra
den spede start, og gjennom rad og tips om sprak, struktur og problemstilling veert
uvurderlige stottespillere i den lange prosessen fram til et endelig punktum. Professor
John S. Dryzekinviterte meg til University of Oregon. Det jeg lserte om statsvitenskapen
der har veert uvurderlig for & utvikle det faglige blikket. | privatlivet har Anita Evensen
sarget for at jeg tidvis har tenkt p& andre ting enn fiskeristgtten. Det har veert en styrke
for bade framstilling og analyse. Takk til dere alle.

Jeg har veert sé heldig & vokse opp i en familie hvor samfunnsdebatten var en del av
hverdagen, og hvor det ikke manglet p& oppfordringer om & tilegne seg kunnskap. Det
kan jeg takke mine storesgsken for som tidlig involverte lillebroren i sine aktiviteter.
Likevel er det mine foreldre som har betydd mest for at jeg aldri har sluttet & veere
nysgjerrig pa samfunnslivet. En trafikkulykke med tragisk utgang i januar 2000 gjorde
at min far aldri fikk oppleve noen disputas, og dermed ikke fikk veere med pa & sette
sluttstrek for en prosess han fulgte med stor oppmerksomhet. For & hedre hans minne
og takke min mor er denne avhandlingen tilegnet dem begge.

Tromsg, september 1999/mars 2000.

Hans-Kristian Hernes
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Kapittel 1

Fiskeristotten - et forklaringsproblem?

Innledning

Temaet for denne avhandlingen er forholdet mellom interesseorganisasjoner og
statlige myndigheter, og den plass organiserte grupper har ved utforming av
offentlige tiltak. En dominerende oppfatning, badde i samfunnsvitenskapelig
forskning og politiske debatter, er at organiserte interesser ensidig presser pa for
at medlemmene skal oppna saerfordeler. En konsekvens av dette er at det vokser
fram relasjoner av symbiotisk karakter, slik at offentlig politikk utformes gjennom
den tette og nzere kontakten interesseorganisasjoner har til et fatall politikere og
administrativt tilsatte innenfor en bestemt sektor. Pastanden er at dette utnyttes
til & utforme et stadig mer finmasket nett av selektive tiltak, og at kostnadene ma
baeres av det uorganiserte flertallet. Satt pa spissen: Der det finnes koblinger
mellom interesseorganisasjoner og staten betyr det dominans av de fa i en
uavvendelig utvikling mot seerrettigheter, og at langsiktige fellesinteresser taper
i en stadig mer fragmentert stat. Innenfor dagens samfunnsforskning er det ulike
representanter for public choice-retningen som tydeligst har formulert en slik opp-
fatning (Buchanan og Tullock 1965, Mitchell og Munger 1991, Olson 1971).
Pastanden om tette relasjoner og fragmentert politikkutforming ble ogsa artikulert
innenfor den forste norske Maktutredningen (Egeberg et al 1978).

| denne avhandlingen skal jeg undersgke forholdet mellom interesse-
organisasjoner og myndigheter med utgangspunkt i et case som intuitivt er
vanskelig & forsta i lys av denne oppfatningen. | motsetning til det som skulle for-
ventes, har statsstotten til fiskerinaeringen blitt redusert. Dette var et tiltak som
gjennom inngdelsen av Hovedavtalen for fiskerinaeringen var innrettet mot en
bestemt gruppe, fiskerne, og som ble finansiert over statsbudsjettet. Tidligere ble
det tildelt relativt store arlige stottebelgp, og reduksjonen i stattenivaet har veert
betydelig. Nedgangen startet i andre halvdel av 1980-tallet, og er blitt seerlig synlig
i lapet av 90-arene med en vedvarende nedskjeering. To ytterpunkter kan illustrere
reduksjonen. | 1981 var stgtten pa omlag 2,5 milliarder kroner, mens den i midten
av 90-tallet var kommet ned i omlag 100 millioner, som utgjer bare fire prosent av

1



toppnivaet (jf. figur 1.1.). Nar reduksjonen er i samsvar med bade generelle
politiske malsettinger om a redusere neeringsoverfgringene og spesifikke mal
knyttet til fiskeringeringen, slik dette ble formulerttidlig p4 80-tallet, kan utviklingen
i norsk fiskeringering brukes i "politiske skrytealbum", som et eksempel pa vellykket
omstilling i offentlig naeringspolitikk.’

"Fiskerinaeringen har séledes pa fa ar utviklet seg til a bli en av landets fremste
vekstneeringer, og framstar igjen som en solid beserebjelke for mange kyst-
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Figur 1.1 Utviklingen i de arlige rammene for fiskeristotten slik de er fastsatt i forhandlingene
mellom staten og Norges Fiskarlag. Belgp i millioner kroner, faste 1991-priser.
Kilde: Stortingsproposisjoner om stattetiltak for fiskerinaeringen.

samfunn." (St. meld. nr. 4 (1992-93), s 162)

Ogsa i en sammenlignende undersgkelse av subsidier til fiskerinaeringen i flere
land framstar Norge som et interessant eksempel p& en nasjon hvor det har lyktes
a fa til en klar nedskjeering i overfgringene (Milazzo 1998:23). Det spesielle med
utviklingen i fiskeristatten, slik det illustreres i figur 1.1, er ikke bare at myndig-
hetene har fatt til noe som var en politisk malsetting og som gjer Norge spesiell i

" Denne utviklingen avspeiler seg i Fiskeridepartementets budsjett som hadde en nominell
nedgang pa 22 prosent eller 500 millioner kroner, i perioden 1991-95. Et annet trekk er at
overfgringene i 1995 utgjorde 25 prosent av totalbudsjettet, mens andelen i 1995 var pa 55
prosent (Blymke 1996:1).



internasjonal sammenheng. Det viktige i denne sammenheng er at reduksjonen
har skjedd pa en arena hvor en interesseorganisasjon har deltatt og hatt en fram-
tredende plass med gode muligheter til & hevde interessene til sine medlemmer.
Inngdelsen av Hovedavtalen for fiskeringeringen i 1964 innebar at fiskernes fag-
organisasjon, Norges Fiskarlag, ble eneforhandler pa vegne av aktarene i fiskeri-
nzeringen, og at fiskeristotten skulle veere et resultat av arlige forhandlinger
mellom organisasjonen og myndighetene (§ 1). Dette gjor at Hovedavtalen kan
defineres som en korporativ ordning.? Det var som et resultat av aktiviteten
innenfor denne ordningen at overfgringene gkte klart fra midten av 1970-tallet, og
at det kom kritikk om at norsk fiskerinaering var i ferd med & utvikle seg til et
subsidiesluk (Brochmann 1981). Fiskarlaget ble regnet som en aktiv partner som
la viktige premisser for utviklingen av fiskeristatten.

Poenget her er at organisasjonen ikke trakk seg fra samarbeidet under Hoved-
avtalen i den perioden hvor stgtten ble redusert. Den bade aksepterte og med-
virket til kuttene. Prosessen blir enda mer markant nar det ogsa tas hensyn til at
fiskarlaget deltok i en prosess som forte til at bruken av midlene ble endret.
Kritikken mot stottesystemet tidlig pa 1980-tallet rettet seg saerlig mot at en stor
del av midlene ble utbetalt i form av pristiiskudd, som var ren inntektsstotte
beregnet ut fra levert fangst, og dermed overfgringer hvor fiskerne ble direkte
tilgodesett. En slik ordning skulle derfor veere bade viktig og mulig & forsvare for
en interesseorganisasjon som ble etablert med medlemmenes okonomiske
situasjon som primaer malsetting. Slik det framgar av figur 1.2 ble denne ordningen
trappet ned, og etter hvert avviklet. Det er vanskelig & se at det kan veere en inte-
resseorganisasjons mal a redusere den typen gkonomiske overfgringer som
direkte tilgodeser medlemmene.

Utviklingen gir ikke minst grunn til problematsering fordi Norges Fiskarlag giennom
aksept av stottekutt godtok at selve grunnsteinen i det fiskeripolitiske byggverket

2 Korporative ordninger innebaerer en type funksjonell representasjon hvor et fatall
interesseorganisasjoner star i et tett og stabilt utvekslingsforhold med statlige myndigheter.
Organisasjonene deltar gjennom slike ordninger i utformingen av offentlige tiltak, og som motytelse
ma ledelsen godta krav fra staten og sikre oppslutning fra sine mediemmer (Cawson 1991:105,
Schmitter 1979).



ble eliminert. Organisasjonen har hatt og har en framtredende plass pa mange
beslutningsarenaer, men det var i forste rekke Hovedavtalen som institu-
sjonaliserte fagorganisasjonens medvirkning og ga den monopol pa deltakelse i
offentlige beslutningsprosesser (Apostle et al 1998, Holm 1996). Inngaelsen av
avtalen innebar dessuten et betydelig statlig ansvar for utviklingen i
fiskeringeringen, og et s& omfattende ansvar har det aldri veert i tilknytning til andre
arenaer. | forhold til oppfatningen av interesseorganisasjoner som er skissert foran
er det derfor ingen overdrivelse a si at Hovedavtalen og utviklingen i fiskeristatten
utgjor et forklaringsproblem.

L]
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Kilde: Arvesen (1989) og St. meld.
Figur 1.2 Pristilskuddets andel av den utbetalte statsstatten.

Etter min oppfatning er det vanskelig & peke pa ytre faktorer som alene kan for-
klare hvorfor statten har gatt betydelig ned. Det er for eksempel vanskelig & hevde
at dette skyldes en vedvarende og vesentlig bedring i markedet for fiskeprodukter,
eller at det fant sted en kontinuerlig positiv endring i ressurssituasjonen. Dette kan
ha hatt betydning, men la meg likevel peke pa noen forhold som gjor at det er
vanskelig & kun bruke dette som forklaring. Fiskeflatens fangstkapasitet regnes



fortsatt som storre enn ressursgrunnlaget, og dermed er ikke Hovedavtalens
malsetting om strukturtilpasning oppnadd (jf. St. meld. nr. 58 (1991-92)). Det skulle
tilsi fortsatt behov for strukturtilpasning. | overgangen mellom 80- og 90-arene var
ressurssituasjonen sveert vanskelig, og selv om stgtten steg nddde den aldri et
niva pa linje med det som var situasjonen tidlig pa 80-tallet.

Forpliktelser gijennom inngdelse av internasjonale avtaler er forhold som det er
lettest & plukke ut som premiss for fiskeristatten fordi de innebar at bestemte
statteordninger matte avvikles, men disse avtalene (EFTA, OECD, EQS) kom pa
90-tallet og kan derfor ikke anvendes som forklaring pa at det skjedde en
reduksjon allerede i 80-arene. Det er i denne forbindelse vanskelig & forsta hvorfor
fiskarlaget aksepterte innlemmelse av fisk og fiskeprodukter i EFTA-avtalen nar
konsekvensen var at ordningen med generelle pristilskudd matte avvikles helt.
Ogsa der er det ngdvendig & sgke etter alternative forklaringer. Det kan muligens
pekes pa at fiskarlagets posisjon ble svekket, bade i forhold til staten og andre
grupperinger i fiskerinaeringen, som et resultat av endringer i fiskeringeringens
institusjonelle ordninger.® Selv om en styrket posisjon for staten er en mulig
forklaring pa utviklingen i overfaringene, er svakheten ved en slik forklaring at det
ikke kom klarere motreaksjoner fra fiskerne og fiskarlaget mot en endring av
stottesystemet. Det burde vaere grunn til & forvente protester i en naering hvor
myndighetenes engasjement har vaert betydelig, hvor interesseorganisasjoner (i
saerdeleshet Norges Fiskarlag) har deltatt i politikkutformingen, og hvor naeringen
er regnet som en sektor med stor politisk betydning, slik det blant annet kom til
uttrykk ved folkeavstemningene om norsk medlemskap i EF/EU (Holm og Mazany
1995).

Jeg skal derfor ta utgangspunkt i en hypotese om at reduksjonen kan tilbakefares
til en politisk prosess, knyttet til Hovedavtalen for fiskeringeringen. Antakelsen er

® Den nye fiskeeksportloven innebar langt feerre restriksjoner for hvem som kunne etablere
seg som eksportar, endringen i fiskerigrenseloven ga sterre mulighet til kjgp av rastoff fra utlandet,
og forandringer i réfiskloven forte til at salgslagene ikke lenger skulle godkjenne og kontrollere
fiskekjopere. |tillegg er tilvirkerloven opphevet. Disse endringene har saerlig pavirket situasjonen
for tilvirker- og eksportieddet og organisasjonsmgnsteret i denne deler av nasringen, men de har
ogsa hatt konsekvenser for forholdet mellom industri- og flate-interesser (Holm 1996:133ff.). Blant
interesseorganisasjonene er et viktig trekk at Norges Fiskariag har fatt en felles motpart for
landsida gjennom etableringen av Fiskeindustriens Landsforening (FNL) i 1991.
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altsa at staten og fiskarlaget har gjort bestemte valg, og at dette har hatt viktige
konsekvenser for overfaringene til fiskeringeringen. Hovedspgrsmalet i tilknytning
til utviklingen i fiskeristgtten kan formuleres pa folgende mate: Hvordan kan den
betydelige reduksjonen i overfaringene til fiskerinaeringen forklares, og hvorfor
avvikles denne korporative ordningen? Dette er en generell problemformulering.
Caset er seerlig interessant fordi det utfordrer konvensjonelle antakelser om
interesseorganisasjoners rolle og makt i uformingen av offentlig politikk som
betoner interesseorganisasjoners sterke interessehevding, og som ogsa gjor
staten til en svak aktgr. Dette caset gir dermed grunnlag for & problematisere
hvordan slike ordninger fungerer. Derfor er det grunn til spgrre: Hva gjorde at
staten fikk tilslutning fra Norges Fiskarlag til slike omfattende kutt i stotten?

Omleggingen i fiskeristatten kan ses pa som uttrykk for at statlig styringskapasitet
ble aktivisert, og at den vellykkete omleggingen i offentlig politikk resulterte i at
medlemmene i en interesseorganisasjon mistet skonomiske privilegier. Selv om
dette kan gi grunnlag for & konkludere med at folkestyret ble styrket fordi
saerinteressene ble svekket, er det grunn til & gjennomfere en mer grundig
vurdering av om nedskjaeringsprosessen kan karakteriseres som legitim ut fra en
demokratisk synsvinkel. Korporative relasjoner er tradisjonelt oppfattet som
koblinger mellom forvaltning og interesseorganisasjoner. Avviklingen av stgtten gir
grunnlag for & drofte hvordan parlamentet fungerte som demokratisk
beslutningsarena. Ble Stortinget revitalisert p4 en méate som gjor det mulig &
konkludere med en styrking av folkestyret? Hva var politikernes rolle i avviklingen
av fiskeristotten? Hvordan handlet de - og hadde de innflytelse? | en demokratisk
sammenheng erdetdessuten grunn il & problematisere interesseorganisasjonens
rolle. Korporative ordninger gir organiserte interesser en privilegert posisjon til &
pavirke offentlig politikk, men i vurderinger av slike tette relasjoner er det advart
mot at staten kan bli for sterk, og at det kan ramme organisasjoners selv-
stendighet. Dermed forsvinner deres evne til & vaere kritiske aktorer i det sivile
samfunn og til & ivareta sine medlemmers interesser (Dryzek 1996, Nordby 1996).
Ble Norges Fiskarlag satt under press, og hvilke konsekvenser hadde det for

organisasjonen?
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Figur 1.3 Skjematisk framstilling av de sentrale sammenhengene det arbeides ut fra i
avhandlingen.

| figur 1.3 er det gitt en forenklet framstilling av de sammenhengene som skal
undersgkes, og i forspket pa & forklare reduksjonen i fiskeristatten skal jeg felge
to hovedspor. Det ene er knyttet til det jeg karakteriserer som den korporative
arenaen, det andre til behandlingen i Stortinget. Den korporative arenaen har
veert matestedet mellom statens og fiskarlagets forhandlingsutvalg som ble
oppnevnt for & forestd forhandlingene om fiskeristgtten. Det var her partene
formelt mgttes, og det var her de skulle komme fram til et anbefalt forslag om
overfgringene. Rollen som denne arenaen tillegges i Hovedavtalens regelverk
gjer at den framstar som kjernen i den arlige beslutningsprosessen. For & sgke
forklaringer pa hvordan reduksjonen kom i stand og hvorfor det etter hvert ble
mulig & gjennomfgre nedskjeeringer er det derfor grunn til & analysere forholdet
mellom partene pa denne arenaen.

Stortingets rolle er viktig i forhold til en diskusjon av demokratiske elementer ved
prosessen, men kan ogsa begrunnes ut fra to andre forhold; plasseringen av den
aktuelle ordningen og parlamentets betydning i fiskeripolitiske spgrsmal. For det



forste: Samtidig som den korporative arenaen ble gitt en framtredende plass, er
det et viktig forhold at Hovedavtalen har krevd godkjenning i parlamentet far det
ble utbetalt statlig stotte (Hovedavtalens §14). Dette har gjort at resultatene fra
den korporative arenaen med ngdvendighet har passert Stortinget, og formelt har
gjort parlamentet til en viktig instans med mulighet til & vurdere og legge premisser
for utformingen av fiskeristotten. Det er derfor grunn til & forvente at endringene
forutsatte medvirkning fra politikerne i Stortinget.

Antakelsen jeg arbeider ut fra er at dette kan ha skjedd direkte gjennom at
politikerne endret resultatene fra den korporative arenaen, men ogsa indirekte
gjennom formulering av merknader som senere hadde konsekvenser for staten og
fiskarlaget. Det andre forholdet knytter seg til at norske fiskere tradisjonelt har hatt
naere koblinger til aktgrene i den parlamentariske kanal. | forhold til andre
neeringer har ikke fiskerinaeringen hatt tradisjon for & forholde seg til en neerings-
profesjon, og for & f& politisk innflytelse har det veert viktig & pavirke represen-
tantene i parlamentet (Sagdahl 1982). Dermed er det neerliggende & vurdere
hvordan politikerne har forholdt seg til kritikken som har veert reist mot en politisk
etablert ordning for gkonomisk stotte, og & undersgke hvilken rolle de folkevalgte
har hatt ved reduksjonen i overfgringene.

Denne avgrensingen skal ikke forstds som at endringer i overferingene ute-
lukkende har framkommet som et resultat av intern aktivitet pa disse to arenaene.
Premisser kan ha kommet utenfra, og endret betingelsene for aktiviteten pa den
korporative arenaen og i Stortinget. Jeg er derfor ogsa opptatt av hvordan
eksterne forhold ble forstatt og fortolket. | figur 1.3 er slike premisser utenfra
betegnet som politiske rammebetingelser, og dreier seg om omstendigheter som
har pavirket legitimiteten til den typen overfgringsordning som har veert utformet
i medhold av Hovedavtalen for fiskerinaeringen. Med politiske rammebetingelser
vektlegger jeg seerlig to ting. Det ene er internasjonale forhold, hvor jeg forsgker
a drofte betydningen av de forpliktelser Norge har patatt seg gjennom inngaelse
av avtaler (jf. Holm og Johnsen 1990). Her vil jeg seerlig opptatt av ordninger pa
det neeringspolitiske omradet som hadde betydning for hvilke virkemidler som
kunne anvendes. EFTA-avtalen var det farste tiltaket som hadde seerlig betydning



for fiskeristgtten, og nar det i tillegg er vanskelig & forstd hvorfor fiskarlaget ga
aksept er det naturlig & legge vekt pa prosessen rundt denne avtalen.

Det andre forholdet som trekkes inn er den generelle holdningen til nzerings-
overforinger, og hvilke spesifikke vurderinger som har veert gjort i forhold til fiskeri-
stotten. Dette er viktig fordi det fra tidlig i 80-arene ble rettet kritikk mot offentlig
stotte til bestemte naeringer, og det er grunn til & vurdere i hvilken grad og hvordan
denne diskusjonen har utgjort premisser for Hovedavtalen og overfgringene il
fiskerineeringen. Derfor vil jeg veere seerlig opptatt av innstillingen fra det sakalte
Bygdeutvalget (NOU 1984:21A) og offentlige utredninger som innebar et mer
spesifikt fokus pa fiskerinaeringen. Tilnaermingen som er valgtinnebaerer imidlertid
at rammebetingelsene ikke kun er interessante i seg selv, men at det er viktig &
koble dem til behandlingen pa de to arenaene for & vurdere implikasjonene i
forhold til fiskeristatten.

Det er ogsa grunn til & presisere at en undersgkelse ikke kun kan avgrenses til hva
som har skjedd pé disse to beslutningsarenaene. Delvis henger dette sammen
med at det rent empirisk er vanskelig & avdekke hva som har skjedd i et lukket
forum som den korporative arenaen. Derfor er det ngdvendig & bygge opp
resonnementer gjennom a trekke inn forhold utenfor arenaene. Dessuten er det
grunn til & peke pa at dette ikke er isolerte arenaer. Forhandlingsutvalgene har
statt i sentrum, men deres status har gjort at de handlet pa vegne av andre. En
fullstendig analyse ma derfor ogsa inkludere oppdragsgiverne, og kontakt som har
gatt utenom formelle kanaler. Forklaringsproblemet er knyttet til & forsta hvorfor
Norges Fiskarlag har akseptert avviklingen av fiskeristetten. Derfor er det naturlig
at & legge vekt pa hvordan fiskernes faglag handlet i spgrsmal som hadde
betydning for overfaringene over Hovedavtalen.

| den gvrige delen av kapitlet skal jeg ytterligere begrunne og utdype den skisserte
problemstillingen. Farst ved & redegjare for annen forskning om Hovedavtalen og
fiskeristatten, deretter ved & risse et teoretisk rammeverk som vil bli utdypet i
kapittel to og tre. Den teoretiske delen avsluttes med & formulere fire pastander,
to til hver arena, som representerer alternative forklaringer pa reduksjonen i



fiskeristotten. Kapitlets siste del er en giennomgang av metodisk tilineerming og

vurderinger av det empiriske materialet.

Hovedavtalen som forskningstema

Diagnosene

Da staten og Norges Fiskarlag inngikk Hovedavtalen for fiskerinaeringen i 1964*
var en vesentlig del av stottesystemet, pristilskuddene, ment & vaere et midlertidig
tiltak som skulle avvikles i lgpet av fem ar. Malsettingen, formulert av Subsidie-
utvalget som utredet grunnlaget for avtalen, var & omstrukturere fiskerinaeringen
med sikte pa en langsiktig lonnsomhet og rimelige inntektsforhold for fiskerne.
God lgnnsomhet like etter krigen hadde gjort det mulig & avsette midler i fond.
Vedvarende underskudd ferte imidlertid til at disse reservene gikk tomme, og i
andre halvdel av 50-arene matte staten ga inn med tilskudd for & sikre gkonomien
til aktgrene. Premisset Subsidieutvalget arbeidet ut fra var at mairettet bruk av
statlige midler skulle gjore statte overfladig. Strukturrasjonaliseringen skulle finne
sted bade pa landsiden og i fiskeflaten, og det ville ogsa bidra til & gi fiskere og
ansatte i fiskeindustrien bedre lonninger. Etter hvert framsto imidlertid den
temporaere ordningen som et permanent tiltak. Statten ble opprettholdt, og en stor
del av overfgringene ble avsatt til inntektsstotte for fiskerne, stikk i strid med den
anbefalingen som ble gitt ved utredningen av hovedavtalen (Subsidieutvalget, St.
meld. nr. 7 (1964-65)).

¢ Staten og Norges Fiskarlag ble enige om Hovedavtalen i 1964 etter at det
partssammensatte Subsidieutvalget hadde utredet grunnlaget og kommet med forslag til
avtaleteksten. Stortinget ga sin tilslutning til avtalen tidligi 1965. Et viktig trekk ved Hovedavtalen
var at fiskarlaget ble enerepresentant for fiskerinaeringen. Forhandlingene om overfaringer som
hadde veert fort siden slutten av 50-tallet foregikk mellom staten og de ulike fiskesalgslagene.
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Figur 1.4 Oversikt over utbetalt statte gjennom Hovedavtalen for fiskeringeringen, 1964-1994.
Faste 1991-priser.

Den politiske og forskningsmessige interessen rettet mot Hovedavtalen for fiskeri-
neeringen har i stor grad veert en refleks av utviklingen i stottenivaet. Som illustrert
i figur 1.4 1& overfaringene pa et noenlunde jevnt niva fram til midten av 1970-
tallet, for s& & synke noe. Det er nar sigttens niva stiger igjen, tildels sveert
merkbart fra midten av 70-arene, at overfaringene for alvor kommer pa den
offentlige dagsorden og utsettes for et kritisk sgkelys (Flaten 1976, St. meld. nr.
93 (1982-83)). Spesielt i 1980-arene endres ogsa de politiske konjunkturene i
forhold til statlige overfaringer, slik blant annet Bygdeutvalgets arbeid gjenspeiler
(NOU 1984:21A). Dette ansporer ogsé den faglige interessen for stotteordningene
som var utviklet pa grunnlag av Hovedavtalen for fiskeringeringen. Dette gjer at
ikke bare den politiske interessen er stor, men at stgrstedelen av de faglige
bidragene kommer i forste delen av den perioden som studeres i denne
undersgkelsen (Brochmann 1980, 1981, Hannesson 1985, Jentoft og Mikalsen
1987). Den faglige interessen er imidlertid fortsatt til stede, og spersmalet om
neeringsstotten, og fiskeristotten spesielt, falges opp i flere utredninger og politiske
dokumenter (Hannesson 1991, Holm 1991, NOU 1988:21, NOU 1991:28, NOU
1993:11, St. meld. nr. 4 (1992-93), s 158, St. meld. nr. 4 (1996-97), s 62).

11



Et felles trekk ved de faglige bidragene er at de retter seg mot begge
hovedmalsettingene som ble lagt i bunnen av Hovedavtalen for fiskerinaeringen,
nemlig pa den ene siden effektivitet og pa den andre siden rettferdighets-
problematikk forbundet med fiskernes inntektsforhold. Effektivitetsaspektet var
knyttet til at midlene skulle settes inn for & oppné omstilling slik at lannsomheten
gkte. Rettferdighetsproblematikken var i utgangspunktet knyttet til at fiskerne
skulle oppna inntekt pa linje med andre yrkesgrupper. Senere ble det ogsa lagt
vekt pa at fiskeristotten skulle bidra til opprettholdelse av bosettingsmensteret, og
dermed kom ogsa den geografiske fordelingen i fokus. | lopet av 80-arene ble
kritikken saerlig konsentrert om spersmalene fangstkapasitet/strukturog geografisk
fordelingsmonster.

Det er seerlig gkonomer som har grepet fatt i noen av advarsiene fra Subsidie-
utvalget om strukturvirkningene av statlige overfgringer. Deres innvendinger, som
i noe ulik variant er klarest formulert av Bjern Brochmann og Régnvaldur
Hannesson, er at kanalisering av stotte som en paplussing av fiskernes inntekter
ga motsatt struktureffekt av den malsettingen som skulle realiseres.® Stgtten
medvirket ikke til & redusere antall aktarer og flatens fangstkapasitet, men motsatt
til & vedlikeholde og utvide kapasitet. En teknisk mer avansert flate med sterre
effektivitet ga som resultat at bestander ble overfisket slik at de ikke maktet &
reprodusere seg selv. Et vedvarende hgyt fiskepress ville derfor fgr eller senere
utrydde bestandene som grunnlag for profesjonelt fiske. Den langsiktige effekten
av statlig stette var derfor ikke gkt, men svekket lonnsomhet i flateleddet og
dermed i fiskerinaeringen som helhet (Brochmann 1980, 1981; Flaten 1976).
Eksistensen av den typen overfgringsordning som utviklet seg i ti-arsperioden fra
midten av 70-tallet forte pd den maten til utvidelse av statens ansvar for den
gkonomiske situasjonen i norsk fiskerinaering. Situasjonen var paradoksal. Pa
den ene siden ble det forsgkt & holde tilbake fangstkapasitet gjennom reguleringer

® Det kan stilles spgrsmal ved & innlemme Bjorn Brochmann i en vurdering av relevant
litteratur fra forskningsmiljger. Brochmann var ansatt i Fiskeridepartementet, og vurderte fiskeri-
stotten bade som deltaker i offentlige utvalg og som utredningsleder i departementet. Han ma
derfor kunne oppfattes som en viktig premissleverandgr internt i forvaltningen, og var ogsa en
framtredende i debatten om overfaringene tidlig pa 1980-tallet (Brochmann 1980). Samtidig har
han som gjesteforsker ved Universitetet i Tromsg ogsé vurdert Hovedavtalen ut fra faglige,
sosialgkonomiske modellresonnementer (Brochmann 1981).
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av hensyn til ressursgrunnlaget og fordelingen mellom aktgrer. @konomisk statte
ga den motsatte effekten, utvidet fangstkapasitet, gkt press pa ressursene og
starre fordelingsproblemer mellom fiskerne. Ut fra gkonomiske kriterier framsto
norske fiskerier som en naering med ineffektiv tilpasning (Hannesson 1985, 1991).

Utgangspunktet for Svein Jentoft og Knut H. Mikalsen, som vektla det regionale
aspektet, var at begrunnelsen for overfgringene etter hvert hadde skiftet karakter
i forhold til malene som ble formulert midt pa 60-tallet. Malet var ikke kun
lennsomhet, men at fiskeristotten ogsa skulle bidra til & realisere malsettingen om
opprettholdelse av et spredt bosettingsmonster. Basert pa beregninger gjort av
Fiskeridepartementet var deres innvending, i likhet med konklusjonen fra det
regjeringsoppnevnte Bygdeutvalget i 1984, at statten ikke ble fordelt i samsvar
med et slikt regionalpolitisk mal. Tallmaterialet som var mulig a framskaffe viste
derimot at overforingene gikk til naeringssterke regioner hvor sysselsettingsmulig-
hetene i andre neeringer var gode (Jentoft og Mikalsen 1987).

Petter Holm mente i en drefting av forholdet mellom seerinteresser og
allmenninteresser at det er grunn til & nyansere bildet, og at de regionalpoltiske
konsekvensene var viktige og at distriktshensyn ble ivaretatt gjennom statten.
Selv om virkemiddelbruken ikke var optimal i forhold til det viktige bosettingsmalet,
mente han at stetten ‘likevel hadde hatt stor betydning for bosettingen i
distriktene” (Holm 1991:115). Hans poeng var at fiskeristatten som ordning ogsa
var fordelaktig for andre enn det som i snever forstand tjente fiskarlagets
medlemmer. Inntektsstatte hadde en buffereffekt som gjorde at svingninger i
inntektene fra fiske ikke slo dramatisk ut, men forte til stabilitet og forutsigbarhet
i fiskerinaeringen. Det bidro til & styrke livsbetingelsene langs kysten.

Struktur- og regionaspektet fares sammen i Ottar Brox sin analyse. Et poeng hos
Brox har i ulike sammenhenger veert at statsstotten og skatteordninger har
subsidiert kapitalinnsats, og derfor favorisert et kapitalintensivt fiske. Sammen
med statlige reguleringsordninger, som ble konsekvensen av denne politikken, har
dette tatt bort Nord-Norges komparative fortrinn med naerhet til ressursene, og
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fiernet grunnlaget for et arbeidsintensivt og ressursvennlig sméskalafiske (Brox
1984).

Forklaringene

| studiene av fiskeristotten er det vanskelig & finne at det har blitt lagt til grunn et
rent public choice-perspektiv. Med sine klare rdd om redusert offentlig ansvar og
det klare forsvaret for markedslgsninger er det Hannesons’s mikrogkonomiske
tilneerming som gar klarest i retning av public choice som ytterpunkt. Likevel er et
fellestrekk ved kritikken at den er basert pa oppfatningen av interesse-
organisasjoner som finnes innenfor en gkonomisk demokratiforstaelse. For a
trekke fram forklaringer pa utviklingstrekk ved fiskeristgtten er det derfor grunn til
a ta utgangspunkt i to elementer ved denne forstaelsen; farst spgrsmalet om
interesseorganisasjonens dominerende rolle, og deretter om forholdet mellom
myndigheter og interesseorganisasjonen kan oppfattes som en symbiose.

En klar vektlegging av fiskarlagets sentrale plass finnes hos Jentoft og Mikalsen
nar de forklarer den regionale fordelingen. At fiskere i fylker som Rogaland og
Hordaland ble tildelt mye stotte skyldtes, etter deres oppfatning, fiskarlagets
organisering som ga funksjonelle gruppeinteresser gjennomslag pa bekostning av
fylkesorganisasjonene. Medlemmene til Fiskebatredernes Forbund, Sgr-Norges
Notfiskarlag og Norske Tralerederiers Forening var de som mottok mest statte, og
disse organisasjonene hadde seerlig stor innflytelse internti fiskernes organisasjon
(Jentoft og Mikalsen 1987:226f.).

For Bjern Brochmann var problemet at interesseorganisasjonens mulighet til &
fremme sine interesser skjedde innenfor en ordning hvor det ikke eksisterte
"mothaker" i forhold til effekten av statlige overfgringer. Var de skonomiske
utsiktene darlige gikk staten inn med kompensasjon og opprettholdt en kapasitet
som var bygd opp i tider med gode ressurser og hgye priser. Staten kunne ikke
trekke inn statte dersom de gkonomiske resultatene ble bedre enn forutsatt, mens
fiskarlaget kunne kreve ekstrabevilgning ved sviktende inntekter (Brochmann
1981:28f.). Da ville stegtten uunngaelig presses oppover.

14



| motsetning til dette, har Abraham Hallenstvedt pekt pa at det ikke ble fert nye
forhandlinger i situasjoner hvor den gkonomiske utviklingen ble langt mer negativ
enn det som var forutsatt ved inngaelse av en avtale. Dersom det var behov for
gkte overfgringer matte de komme gjennom bevilgninger i Stortinget uten at staten
og fiskarlaget hadde gjennomfgrt formelle draftinger. Myndighetenes avvisning av
nye forhandlingsmuligheter var etter hans oppfatning konfliktskapende i krise-
situasjoner, og uten at det kom lgsninger kunne resultatet bli konfrontasjoner
mellom fiskerne og myndighetene. Dette var et saerlig problem i en neering og i
situasjoner hvor tillit var ngdvendig, og det var behov for samarbeid. Implisitt i
denne vurderingen |a det et rad fra Hallenstvedt som gikk pa tvers av Brochmanns
anbefaling; myndighetene matte ta sterre ansvar for fiskernes inntektsniva og
etablere institusjonelle mekanismer som gjorde at malet om inntekt pa linje med
andre yrkesgrupper ble realisert (Hallenstvedt 1982:280ff.).

Rognvaldur Hannesson deler ikke bare oppfatningen om at innsatsen til ulike
grupper i fiskarlaget forklarer stgttesystemets eksistens og virkemate. Hans kritikk
retter seg, ogsd pa generelt grunnlag, mot det han mener er et for omfattende
fiskeribyrakrati i Norge, og at fiskeriforvaltningen hadde interesse i & vedlikeholde
en sterk offentlig innsats overfor fiskerinaeringen (Hannesson 1991:13, 59ff.). Det
samme gjaldt politikerne (Hannesson 1985:116). De sammenfallende interessene
gjorde at interesseorganisasjonen, forvaltningen og politikerne kunne forene
krefter. En konsekvens var opprettholdelse av stotte og utvikling av en stadig mer
ulgnnsom fiskerinaering. Dette gjaldt riktignok innenfor viktige gkonomiske grenser.
Statens vilje til subsidiering har Hannesson knyttet til situasjonen i norsk gkonomi,
og mer spesifikt til utviklingen i oljeprisene (Hannesson 1996:21ff.).°

Selv om Hannesson gar til en ytterlighet i forstaelsen av forholdet mellom staten
og fiskarlaget, er det bildet som gis, i alle fall indirekte, preget av at fiskeristgtten
framkom gjennom et tett samspill mellom de to partene. Sett isolert forer derfor
Hovedavtalen for fiskerinaeringen i retning av segmentperspektivet som ble

& Nar viljen til & gi stette kobles sa direkte til den gkonomiske evnen manifestert gjennom
oljeprisen stoter imidlertid Hannesson pa et problem. For det er i farste rekke fiskeristatten som
erredusert. Det samme gjelder ikke andre overfgringsordninger, som gkonomisk sett er langt mer
omfattende og derfor burde gi starre uttelling dersom det skulle spares penger pa statsbudsjettet.
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anvendt i den farste norske Maktutredningen. Her ble naeringen brukt som
eksempel pa en sektor preget av segmentering, altsd hvor politikkutformingen
skiedde med utgangspunkt i kontakten mellom representanter for forvaltning,
politikk og interesseorganisasjoner pa tvers av institusjonsgrenser og hvor disse
deltakerne delte noen grunnleggende verdi- og situasjonsoppfatninger (Egeberg
et. al 1978:122ff.). Dette erimidlertid en omstridt oppfatning. Kritikken fra Abraham
Hallenstvedt er basert pa at fiskerinaringen ikke kan oppfattes som noen
homogen neering hvor aktgrene preges av en felles oppfatning av hvilke problemer
man star overfor og hvilke lgsninger som er adekvate (Hallenstvedt 1982:292).

Analyser gjort pd basis av materiale som ble samlet inn i forbindelse med
Maktutredningen viser imidlertid at medlemmene av Sjafarts- og fiskerikomiteen
hadde et sektororientert kontakimgnster. De forholdt seg til naeringsorganisasjoner
i sin sektor, og sammenlignet med andre representanter hadde de liten kontakt
utenfor sitt politiske ansvarsomrade. Organisasjonene i fiskerinaeringen hadde
dessuten liten kontakt med representanter utenfor komiteen (Nergaard 1988). |
den forstand var det trekk som pekte i retning av den segmentering som var
antydet. | denne omgang er det ikke n@dvendig & problematisere dette ytterligere,
og det rokker forsavidt heller ikke ved oppfatningen om at Norges Fiskarlag har
hatt en framtredende plass i beslutningsprosessene og at organisasjonen har hatt
neere koblinger til politikerne. Det har saerlig blitt pekt pa koblingen mellom
fiskernes fagorganisasjon og Arbeiderpartiet (jf. Sagdahl 1982).

Et siste poeng som bar trekkes fram er forklaringer hvor arsaken til utformingen
av stottesystemet ikke uten videre var knyttet til forholdet mellom staten og
fiskarlaget, men til at det var inntektsforholdene som var satt i fokus. Vurdert i et
lengre tidsperspektiv mente Gerhard Meidell Gerhardsen at forstaelsen av fiskeri-
neeringens problemer var endret. | mellomkrigstida var statlig stette begrunnet ut
sosiale hensyn med inntektsoverfaringer til en lavtlennsgruppe. | etterkrigstida ble
konkurransen om produksjonsfaktorer fra andre naeringer definert som et problem,
og sammenligningen med inntektsforholdene i andre neeringer hadde konse-
kvenser for utformingen av den statlige stotten (Gerhardsen 1971).
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Petter Holm er imidlertid den som tydeligst vektlegger konsekvensene av
inntekisfokuset i Hovedavtalen, og som ogsad klarest argumenterer mot at
utviklingen i overfaringene kan forklares med at fiskarlaget hadde en dominerende
rolle. Hans poeng er at det som tilsynelatende ser ut til & veere seerinteressers
dominans over allmenninteresser, ma forklares med forhandlingsordningens
organisering. De organisatoriske strukturene gjorde at det var inntektsforholdene
som kom i fokus, og at malet om strukturtilpasning ble nedprioritert. Flere forhold
gjorde at Hovedavtalen for fiskeringeringen etter hans oppfatning var en
forhandlingsmekanisme for lgnnsforhandlinger. Et slikt forhold var at det var
pavisningen av svekket lgnnsevne (inntekt) som gjorde at Norges Fiskarlag kunne
kreve forhandlinger med staten. Kartleggingen som ble gjort for partene, blant
annet gjennom arbeidet til Budsjettnemnda for fiskerinaeringen, var ogsa knyttet
til inntektsforholdene, ikke til strukturforhold. Dessuten ble Hovedavtalen som
ordning sammenlignet med Ignnsforhandlinger for andre grupper. Dette var forhold
som samlet sett forte til at strukturforhold ikke ble trukket inn i seerlig stor grad,
men utad ga det formelle malet inntrykk av dette som “en adekvat organisasjon for
effektivisering og strukturendring” (Holm 1991:114). Slik jeg har trukket fram
tidligere var poenget til Petter Holm at ikke bare fiskerne ble tilgodesett av
inntektsstotte, men at overfaringene ogsa tilfredsstilte allmenninteresser.

Empirisk fokus og normativ debatt

For & forklare utviklingen i fiskeristatten og medvirkningen fra Norges Fiskarlag
trenges det andre tilngerminger enn de som har veert vanlige i studiet av denne
typen ordninger. Denne avhandlingen skiller seg fra de tidligere studiene av
Hovedavtalen for fiskeringeringen, og ogsa fra det som har veert tilfelle i studier av
korporative ordninger generelt, ved at jeg retter oppmerksomheten mot tre forhold
som i liten grad er sett i sammenheng tidligere. (a) Undersgkelsen av den
korporative arenaen for & fa kunnskap om partenes samhandling og
beslutningsprosessen; (b) Hvilken rollen Stortinget kan og bgr ha vis a vis en
korporativ arena; (c) Den prinsipielle, normative, diskusjonen om interesseorga-
nisasjoner og relasjonene tilmyndighetene. Jeg skal kort utdype disse momentene
og koble dem til Hovedavtalen. Den nykorporative tradisjonen er en alternativ
retning for & studere fiskeristgtten. Jeg skal derfor ogsa relatere momentene til
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denne retningen, og senere ogsa peke pa forhold som gjor at det er valgt en
annen teoretisk innfallsvinkel.”

a) Neerstudie av den korporative arenaen

Argumentet fra representanter innenfor nykorporativismen har veert at korporative
ordninger forte til resultater som var gunstige i et samfunnsperspektiv, for
eksempel i form av kontrollert pris- og lannsvekst somi sin tur ga lav arbeidsleshet
og mulighet til & etablere andre velferdsstatlige goder. Den gunstige utviklingen ble
forklart gjennom strukturelle trekk ved organisasjonene og deres relasjoner til
myndighetene. De store organisasjonene var i stand til & forene ulike standpunkt
internt, og det press de utgvde overfor myndighetene var et uttrykk for brede
samfunnsinteresser. Samtidig hadde ledelsen kontroll over medlemmene, og nar
staten fikk aksept for motkrav som man visste ble etterlevd okte det myndig-
hetenes styringsmuligheter. Min innvending er imidlertid at konklusjonene ikke ble
trukket pa bakgrunn av studier av de politiske prosessene som utspant seg
innenfor disse ordningene, men ut fra antakelser om hvordan de fungerte. Dette

erillustrert i figur 1.5.
|

Trekk ved _— Korporative . Gunstige
organisasjons- ordninger resultater
samfunnet

Figur 1.5 Studier av korporative ordningers resultater uten at den korporative arenaen trekkes
inn.

Korporative ordninger kan ha hatt gunstige effekter, men min innvending er at
dette ikke har veert godt dokumentert. | komparative studier har det for eksempel
kommet fram at det ikke er noen entydig sammenheng mellom strukturer og
beslutningsutfall. A inkorporere interesseorganisasjoner kan gi ulike effekter, og
for & forklare resultater er det ngdvendig & klarlegge hva som skjer innenfor de
ordningene der organiserte interesser deltar (Immergut 1993). Dette understottes
ogsa av at konklusjonene trolig har veert basert pa feilaktige premisser. | ettertid

” Den nykorporative tradisjonen er en retning hvor arbeidene til Philippe C. Schmitter og
Gerhard Lehmbruch la viktige premisser. En oversikt over sentrale sider og debatten er gitt av
Peter J. Williamson (1989). Retningen behandles noe mer utfarlig i kapittel tre.
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er det for eksempel pekt pa at rollen til arbeidstakernes organisasjoner ble tillagt
for stor vekt, mens forskerne undervurderte arbeidsgivernes betydning for resul-
tatene (Thelen 1994:111ff.). Den norske debatten, for eksempel i lys av
segmentbegrepet i den forrige Maktutredningen, gir nzering til oppfatningen om at
interesseorganisasjonenes interessehevding har fatt dominere pa en mate som
har svekket statens styringskapasitet. Morten Egebergs studie av kontakten
mellom sentralforvaltningen og interesseorganisasjonene nyanserer dette, blant
annet ved & peke pa at forvaltningen legger sentrale premisser som
organisasjonene ma tilpasse seg (Egeberg 1981:143ff.). Det er ogsa reist tvil om
det er slike korporative arrangement som har gitt de gunstige effektene. Mens
gunstige resultater framheves i internasjonal litteratur, har norsk debatt ogsé veert
preget av kritikk mot de samme ordningene. Dette understreker behovet for
naermere undersgkelser av samhandlingen mellom deltakerne, og hvordan
ordningene fungerer (Sgrensen 1992:188f). En neergdende analyse av
samhandlingen mellom myndigheter og organisasjoner gir dessuten mulighet til
a drgfte interesseorganisasjonenes rolle og hvilken virkninger ordningen har for
dem (Oberg 1994:33ff.).

Behovet for & dpne den "svarte boksen" blir seerlig viktig i forhold til reduksjonen
i fiskeristgtten hvor tidligere forklaringer har veert knyttet til den motsatte
situasjonen, a belyse hvorfor overfgringene vokste. Oppfatningen som kan leses
ut av litteraturen om korporative ordninger er at interesseorganisasjoner som
inngikk i et tett samarbeid med staten matte bzere noen byrder, men at
byttehandelen kostet mindre enn fordelene som organisasjonene og mediemmene
oppnadde. Forklaringsproblemet ved avviklingen fiskeristatten innebeerer at det
er vanskelig & se den positive summen som gjorde resultatet akseptabelt for
interesseorganisasjonen. Derfor trenges det en undersgkelse for & klarlegge i
hvilken grad avviklingen er et resultat av politiske beslutninger pa den korporative
arenaen; hvordan staten og fiskarlaget gikk fram, hva som forklarer utfallene, og
hvordan resultatene har blitt begrunnet og vurdert. En slik vinkling kan bidra til en
bedre forstaelse av hvorfor korporative ordninger gir bestemte resultater, og
hvorfor interesseorganisasjoner velger a gi etter.
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Det er ogsé gjennom en neerstudie at det er mulig & avklare hvordan partene
handterte forhold i omgivelsene. Nar detargumenteres for at korporative ordninger
har gitt gunstige resultater i en samfunnsmessig sammenheng, er det ngdvendig
a klare opp i hvordan dette har skjedd, og hvordan man la opp til at ordningen
skulle f& aksept hos andre enn partene. Dette er viktig i forhold til fiskeristatten
som skulle vaere et virkemiddel i forhold til flere malsettinger, og hvor prosessen
og utfallene skulle bidra til & realisere disse malene.

b) Stortingets rolle

Framveksten av korporative ordninger i etterkrigstida har vaert lansert som en
viktig forklaring pa mindre betydning for parlamentene (jf. Olsen 1983). Stein
Rokkans analyse av norsk politikk konkluderte med at den korporative kanal
hadde vokst fram som et alternativ til og fungerte uavhengig av den numeriske
kanal (Rokkan 1987). Innenfor den internasjonale litteraturen om korporative
ordninger har, slik jeg skal argumentere for i kapittel tre, folkevalgte institusjoner
blitt tillagt liten vekt. | den forstand har representanter for nykorporativismen ikke
oppfattet folkevalgte institusjoner som viktige arenaer for utforming av offentlig
politikk, og heller ikke tatt opp deres rolle i forhold til beslutningsprosesser som
springer ut av de tette relasjonene mellom myndigheter og interesse-
organisasjoner. At dette kan utelates er underlig, fordi denne typen relasjoner, i
alle fall i Skandinavia, for alvor ble etablert etter at bestemte grupper oppnadde
suksess i valgkanalen. Korporative ordninger har veaert sosialdemokratiets
styringsform, og det var nar de sosialdemokratiske partiene fikk regjeringsmakt at
interesseorganisasjoner for alvor ble trukket inn. Derfor er det vanskelig & se bort
fra koblingen til det numeriske system.

Andre perspektiver, som segmentbegrepet hos Egeberg et al. (1978), innebaerer
imidlertid at det er naturlig & se korporative ordninger og folkevalgte institusjoner
i sammenheng. Med utgangspunkt i segmentering og konfliktlinjer pa tvers av
institusjonsgrenser, er det ogsa formulert en pastand om at Stortinget er svekket,
men at dette farst og fremst gjelder rollen som samordner. Oppflisingen av saksfelt
og avgrenset deltakelse forer til at det ikke utformes og fores noen overordnet
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politikk (jf. NOU 1982:3, s 95, Rommetvedt 1995a). En del observasjoner taler

altsa for at fiskerinaeringen passer inn i en slik oppfatning.

| forhold til dette gir Stortingets behandling av fiskeristatten en mulighet til &
etterprove graden av uavhengighet mellom de to arenaene, og i hvilken grad folke-
valgte representanter kan pavirke en korporativ ordning. Kuttene i overfaringene
til fiskeringeringen innebar at en politisk malsetting ble realisert, og undersgkelsen
gir mulighet til & vurdere om Stortinget har fungert som en arena for samordning
nar en interesseorganisasjon var sa sterkt involvert. | andre undersgkelser er det
lagt vekt pa forbindelsene mellom fiskarlaget og politiske partier, spesielt
Arbeiderpartiet. Kuttene i fiskeristotten er interessant fordi denne utviklingen gir
en spesiell mulighet til & undersgke Stortingets betydning i fiskeripolitikken, og til
a4 vurdere hva koblinger til partier betyr i en situasjon hvor interesse-
organisasjonen, og den korporative ordningen, ble utsatt for betydelig press.

¢) Den normative dimensjonen

Nar folkevalgte institusjoner holdes utenfor analysen overses det at tette koblinger
mellom et fatall interesseorganisasjoner og statlige myndigheter kan ha
problematiske sider. | den internasjonale fagdebatten, hvor deltakerne gjerne har
tatt utgangspunkt i demokratimodeller og trukket normative implikasjoner, har
imidlertid problemene fatt en helt framtredende plass (jf. Offe 1995:119). Jeg har
allerede pekt pa at det er viktig & forholde seg til denne debatten, fordi utviklingen
i fiskeristotten antyder at det en advarer mot i debatten, interesseorganisasjoners
gkende dominans, er brutt. Samtidig har jeg pekt pa at det er grunn til a
problematisere organiserte gruppers posisjon.

Selv den korte gjennomgangen av hovedavtalen som forskningstema, illustrerer
at det i forhold til utviklingen av fiskeristotten er ngdvendig & Iafte fram et annet
normativt element. En type kritikk som ble reist mot fiskeristatten dreide seg om
overfgringene var formalstjenlige, en dimensjon som ikke er uventet nar det i den
nykorporative retningen har veert lagt vekt pa at korporativisme representerer en
hensiktsmessig styringsform, den framstar som effektiv. Men innvendingene
hadde ogsa som utgangspunkt at fiskeristetten var problematisk fordi den ikke
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tilfredsstilte krav til en rettferdig fordeling, enten den ble vurdert ut fra geografieller
inntekt. De rene effektivitetsmessige hensynene er derfor ikke tilstrekkelig til &
fange opp viktige sider ved disse overfaringene.

| forhold til argumentasjonen for korporative ordninger er dette kanskje noe
overraskende, men ikke ngdvendigvis dersom det tas hensyn til grunnlaget for
fiskeristotten. | avtalen fra 1964 var det bygd inn en spenning mellom
effektivisering for gkt lIannsomhet og malet om at fiskerne skulle oppna akseptable
inntektsvilkar. Argumenter knyttet til bade effektivitet og rettferdighet ma derfor
vurderes i prosessen som farte til kutt i overferingene. Dette m& dermed veere
vesentlige poeng nar debatten om fiskeristatten skal droftes, og selvsagt ogsa et
element som det er ngdvendig & trekke inn i relasjon til behandlingen i Stortinget.

Teoretisk rammeverk

De teoretiske perspektivene ma tilfredsstille flere krav. De ma selvsagt veere
relevante for & kunne forklare reduksjonen i overfaringene, og at Norges Fiskarlag
medvirket til dette. Jeg har argumentert for at dette krever en analyse av hvordan
aktorene har handlet, og hva som kjennetegner prosessene hvor staten og
fiskarlaget kom fram til at overferingen matte avvikles. Dessuten ma de to
arenaene ses i sammenheng, og jeg har ogsa pekt pa behovet for & kunne drgfte
prinsipielle spagrsmal. Fiskeristatten framstar som et spesielt case, og for & se
reduksjonen i en generell sammenheng er det ngdvendig & anvende teorier og
begreper som kobler momentene ovenfor til debatten om interesseorganisasjoners
rolle i politikkutforming.

Byggesteinene ide analytiske perspektivene er to rasjonalitetsformer, henholdsvis
strategisk og kommunikativ rasjonalitet. Den forste av disse er utgangspunktet for
den type oppfatninger av interesseorganisasjoner som er trukket fram innled-
ningsvis, og som baserer seg pa at aktgrer handler for & oppna mest mulig egen-
nytte. Formulert som en motsats til dette, innebaerer kommunikativ rasjonalitet at
aktorer forsgker & komme til enighet gjennom proving av argumenter. Disse
rasjonalitetsoppfatningene ligger i bunnen nar det til hver arena presenteres to
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perspektiver hvor reduksjonen i fiskeristatten blir forklart gjennom prosesser hvor

aktgrene har handlet forskijellig.

For & gi et inntak til det teoretiske rammeverket skal jeg i dette kapitlet kort
skissere skillet mellom ‘argumenter" og ‘“forhandlinger" som tilhgrer den
korporative arenaen, og "deliberativ korporativisme" og "institusjonell symbiose"
som er knyttet til behandlingen i Stortinget. Perspektivene er plassert i forhold til
hverandre i tabell 1.1. For hvert perspektiv er det formulert en pastand som er
direkte koblet til reduksjonen i statten, og som senere i avhandlingen undersgkes

og droftes med basis i det empiriske materialet.?
|

Den korporative arenaen Rasjonalitets- | Korporative | Stortinget
form arenaen
Det er Jon Elster (1992a, 1992b) PP P— PT——
som har formulert skillet mellom symbiose
: Kommunikativ | Argumenter Deliberativ
"argumenter" og "forhandlinger" ut korporativisme

fra den forstéelsen av Sprak-  tapen 1.1 Oversikt over rasjonalitetstyper og

tilhorende modeller for de respektive arenaene.
]

handlinger som han mener ligger
hos henholdsvis Jirgen Habermas
og Thomas Schelling. Sistnevnte baserer seg pa den strategiske
rasjonalitetsformen, hvor utgangspunktet er egoistiske aktgrer som maksimerer
egennytte, hvor aktgrenes malsettinger er i konflikt, og hvor resultatet avhenger
av de valg andre gjor. Pa bakgrunn av sine preferanser og tilgjengelig kunnskap
velger saledes en rasjonell akter den strategien som, gitt rammebetingelsene,
farer til mest mulig effektiv malrealisering. Poenget med strategisk rasjonalitet, til
forskjell fra andre former for instrumentell rasjonalitet, er at det seerlig legges vekt
pa & kalkulere inn hvordan andres handlinger kan pavirke egne muligheter til &
realisere malsettingene. Dette gjor at andre aktgrer oppfattes som et middel i
forhold til maksimeringen av egne mal. Nar andre oppfattes som motstandere og
det er konflikt om valg av lgsninger vil eksempelvis informasjon bare i begrenset

grad bli delt med andre, og satt inn i det strategiske spillet hvor poenget for hver

8 Qversikten her er sveert kortfattet.
naermere i de to neste kapitlene.

De teoretiske perspektivene utdypes og draftes
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enkelt akter er & oppna et utfall som er mest mulig fordelaktig for en selv. Hva

andre oppnar er derfor underordnet.

P& en korporativ arena innebaerer en idealisert oppfatning av forhandlinger at
rasjonelle akterer, som altsa er avhengig av andres medvirkning, vil forsgke &
presse dem i forhold til standpunkter som disse andre oppfatter som ideelle og pa
sin side s@ker & ivareta. | forhandlingssammenheng er malet dermed & oppna
innrgmmelser fra andre, og & matte oppgi minst mulig selv, slik som nar arbeids-
takerorganisasjoner vil presse arbeidsgiverne til et starst mulig lgnnstillegg uten
at det forer til at andre arbeidsvilkar blir darligere. Et sentralt element hos Schelling
er at aktgrer bruker spraket som virkemiddel i forhandlingssammenhenger
giennom & framsette troverdige trusler og advarsler for & oppna innremmelser
(Elster 1992a:115). Poenget er 8 kommunisere til motparten at man ikke kan innta
et annet standpunkt uten at det medforer store kostnader, og at det derfor er
andre som ma komme med innremmelser.

Nar et hovedpoeng med beslutningsprosessen er et spgrsmal om a "vinne", dvs.
oppna et best mulig resultat pa bekostning av andre, framstar fiskarlaget som en
tapende part i forhold til staten. Kuttene i fiskeristatten ma derfor forklares med
utgangspunkt i at myndighetene over tid fikk et overtak som gjorde det mulig & fa
giennomslag for malet om & redusere overfgringene. Dette skjedde i konflikt med
fiskarlagets malsettinger, og til tross for at organisasjonen forsgkte & mangvrere
seg i retning av gunstigere resultater for organisasjonens medlemmer. Det er
derfor grunn til & forvente at beslutningsprosessen var preget av stor uenighet, og
at lgsninger ble motstrebende gjennomfgrt. Dette gir grunnlag for & formulere

folgende pastand:

(K1) "Aktiviteten pa den Kkorporative arenaen har hatt karakter av forhand-
linger, hvor staten presset Norges Fiskarlag til 4 godta reduksjoner i
fiskeristotten til tross for at dette var i strid med organisasjonens mal-
setting."

Selv om dette bildet av forhandlinger kan oppfattes som idealisert, er det grunn til
a anta at det er i trdd med konvensjonelle oppfatninger om slik aktivitet, og som
det er grunn til & anvende for & analysere samhandlingen mellom staten og
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fiskarlaget. Hovedavtalen for fiskeringeringen spesifiserer for eksempel at det skal
fores forhandlinger for & fastsette fiskeristotten, og premisset i tidligere forskning
er altsa at det foregikk tautrekking, men at<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>