Kapittel 9

Interesseorganisasjonene og staten

Innledning
Formalet med denne avhandlingen har vaert & kaste lys over en markant reduksjon

i overfgringene over Hovedavtalen for fiskerinaeringen som fant sted etter at stats-
statten var pa topp i 1981. Utviklingen i overfgringene ble i innledningskapitlet
definert som et forklaringsproblem fordi reduksjonen fant sted innenfor en ordning
hvor Norges Fiskarlag, fiskernes fagorganisasjon og en markant interesse-
organisasjon i norsk fiskerinaering, var gjort til en framtredende aktor gjennom inn-
gaelsen av Hovedavtaleni 1964. Dette forklaringsproblemet oppstéar fordi sentrale
statsvitenskapelige teorier tar utgangspunkt i at interesseorganisasjoner vil skaffe
seg dominerende posisjoner slik at utbetalingene gijennom overfaringsordninger
bare vil oke, ikke reduseres som i dette tilfellet. Forklaringsproblemet ble
understreket ved konklusjonene i tidligere studier om at fiskarlaget hadde veert en
dominerende akter innenfor Hovedavtalen, og at utformingen av avtalen fungerte
slik at overfgringene ble presset oppover.

Spersmalet er dermed: Hvordan har reduksjonen blitt forklart giennom denne
undersgkelsen? Det ene formalet med dette kapitlet er & drafte svar pa dette
sporsmalet pa bakgrunniframstillingen i de ulike kapitlene foran. Mitt andre formal
er & g utenfor Hovedavtalen for fiskeringeringen, og vurdere hvilket bidrag
undersgkelsen gir til den prinsipielle diskusjonen om forholdet mellom staten og
interesseorganisasjonene. | forhold til debatten om interesseorganisasjonenes
rolle, spesielt om korporative ordninger, er denne typen spgrsmal sentrale: P&
hvilken méte kan korporative ordninger innlemmes i et representativt demokratis
styringsordning? Hvordan pavirkes offentlig politikk av at den utformes innenfor
korporative ordninger? Disse spgrsmaélene dreier seg om betingelsene for og
konsekvensene av & utforme offentlig politikk gjennom korporative ordninger.
Denne undersgkelsen gir grunnlag for problematisering av en ytterligere type
betingelse ved forholdet mellom myndigheter og interesseorganisasjonene: Hva
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er betingelsene for at korporative ordninger vedlikeholdes - og avvikles? Jeg skal
legge vekt pa tre forhold.

For det farste beslutningsprosessen: Selv om det kan dokumenteres gode grunner
til at fiskarlaget aksepterte kuttene, er det ngdvendig & stille sparsmal ved hvorfor
samarbeidetidet hele tatt ble opprettholdt. Farst og fremst gjelder dette fiskarlaget
hvor kuttene gikk pa tvers av organisasjonens mal, men staten gnsket & ga
raskere fram enn det som viste seg mulig innenfor Hovedavtalen. P4 den
bakgrunn er det relevant & drafte hvorfor kuttene ble realisert innenfor den
korporative ordningen, og hvorfor man ikke like godt avviklet den. Jeg har papekt
at reduksjonen ma ses ilys av bade strategisk opptreden og den plass argumenter
hadde i samhandlingen mellom staten og fiskarlaget. Argumentasjon for & under-
bygge stotten er szerlig viktig. Den er sentral for & analysere fiskarlagets med-
virkning til kuttene. Vektleggingen av argumenters betydning skiller seg, med noen
unntak, fra oppfatninger av hvordan forholdet mellom stat og interesseorganisa-
sjoner fungerer. | dette kapitlet er jeg derfor ogsa opptatt av hvorfor ikke argu-
menter hadde starre plass i beslutningsprosessen. Jeg stiller falgende spgrsmal:
Hvorfor kan ikke argumenter ha storre plass nar de likevel er sa viktige for
beslutningsprosessen? Hva kan forklare at et slikt samarbeid opprettholdes i
problematiske situasjoner?

For det andre utfallene: | Hovedavtalen for fiskerinaeringen var det en spenning
mellom effektivitet og rettferdighet knyttet til fordelingen av midlene pa ulike formal.
Dette var formulert gjiennom henholdsvis malsettingen om en subsidiefri neering
og fiskarlagets krav om at fiskerne matte ha inntekt pé linje med andre grupper.
Kritikken mot den manglende effektiviteten ved stetteordningen er et sentralt
element for & analysere utviklingen i overferingene og hva som fgrte til reduksjon.
Et vesentlig poeng ved fiskeristatten er likevel at henvisning til rettferdig fordeling
var viktig for legitimiteten til Hovedavtalen for fiskerinaeringen. Jeg har blant annet
pekt pa at Norges Fiskarlag hadde vansker med & mote kritikken som ble reist, og
at problemet med a etablere en argumentasjon mot kritikken var en grunn til at
organisasjonen matte akseptere kuttene. Kritikken avdekket at det var et mis-
forhold mellom blant annet politikernes forstaelse av ordningen og den type tiltak
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organisasjonen gnsket & prioritere. Etter min oppfatning er det derfor viktig & drofte
hva det innebaerer at denne typen gkonomisk statte ma tilfredsstille krav som gar
ut over hva som er effektiv virkemiddelbruk i rent gkonomisk forstand. Spars-
malene er av den grunn: Hva er problemet med resultatene fra denne typen
beslutningsordninger? Hvorfor er det sd vanskelig a fé til en alternativ fordeling?

For det tredje styringsformen: Jeg har tidligere hevdet at det er ngdvendig & se
korporative ordningeri sammenheng med staten som politisk enhet. Hovedavtalen
for fiskeringeringen hadde et politisk fundament, og selv om koblingen mellom
fiskarlaget og administrasjonen var viktig hadde ogsé Stortinget en rolle ved fast-
settingen av fiskeristatten. Politikerne var opptatt av legitimiteten til forhandlings-
ordningen og av hvordan offentlige midler ble brukt. Bade formelt og reelt var den
numeriske og den korporative kanal koblet sammen. Likevel var ikke politikernes
rolle s& framtredende som antatt, siden det er vanskelig & etterspore at de tok
direkte initiativ eller la de avgjerende premissene for reduksjonen i fiskeristatten.
Deres aksept for kuttene var likevel et premiss som gjorde omleggingen mulig. Et
viktig funn fra undersgkelsen av Stortingets rolle er imidlertid at korporative
ordninger kan utgjgre et problematisk innslag i forhold til folkevalgte institusjoner.
Dette er ngdvendig & ta opp i en drgfting av generelle implikasjoner fra denne
studien. Dette gir grunnlag for felgende spgrsmal: Hva innebzerer korporative
ordninger for politikernes beslutningsmuligheter, og hvilke problematiske trekk har

denne styringsformen?

Kapitlet er disponert ut fra disse tre forholdene. Innenfor hver del draftes det bade
forklaringer pa reduksjonen i overfgringene, og hvilket bidrag studien gir til den
genelle diskusjonen om relasjonene mellom staten og interesseorganisasjonene.

BESLUTNINGSPROSESSEN

Avhengighet og argumentasjon

Makt og avhengighet star sentralt i analyser av forholdet mellom stat og
interesseorganisasjoner. Men slik det framgar av kapittel tre er oppfatningene av
denne relasjonen sveaert forskjellig innenfor ulike analyseretninger. Innenfor public
choice-litteraturen er den dominerende forstaelsen at staten "koloniseres" av
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seerinteresser og har liten autonomi. Konsekvensen er at spesielle grupper
tilgodeses. | litteraturen om politikk-nettverkog innen nykorporativismenlegges det
derimot vekt pa& at staten ofte er initiativtaker til a trekke inn
interesseorganisasjonene i et samarbeid, og at staten er en sentral akter som
opptrer selvstendig (Marsh 1998:16, Smith 1993:225). Myndighetene tar initiativet
overfor organiserte interesser ut fra styringsambisjoner og et behov for & gripe inn
i det sivile samfunn, og det er pa omrader hvor staten kontrollerer ressurser at det
kan pavises at slike koblinger eller nettverk blir etablert og vedlikeholdt. Ut fra
disse undersgkelsene er det sdledes ikke tilstrekkelig at interesseorganisasjoner
presser pa og viser interesse for & etablere stabil kontakt. Myndighetene er en
viktig aktar, og trekker staten seg ut oppharer koblingene. David Marsh (1998)
papeker imidlertid at koblingene kan vaere sveert spesialiserte med fa deltakere
som fokuserer pa et avgrenset omrade. Selv om staten er en viktig akter, er det
bare deler av myndighetsapparatet som involveres, og av den grunn er ikke
resultatet en samordnet politikk. | hvilken grad gir denne studien stotte til slike
oppfatninger?

Denne undersgkelsen av Hovedavtalen for fiskerinaeringen har ikke bidratt til &
svekke oppfatningen om at korporative ordninger innebeerer svaert tette koblinger
mellom de involverte. Blant naeringsaktarene har Norges Fiskarlag hatt monopol
pa deltakelse, og selv om andre deler av forvaltningen ble trukket inn gikk
koblingene seerlig til Fiskeridepartementet. Nar den politiske behandlingen
begrenset seg til diskusjon blant fagpolitikerne er det grunn til & konkludere med
at deltakelsen var avgrenset. Samarbeidet var samtidig omfattende: Det dreide
seg om sentrale gkonomiske virkemidler, og bruken av prisstgtte gjorde at beslut-
ningene hadde forgreininger til forstehandsomsetningen av fisk gjennom
salgslagene. Samarbeidet var ogsad mangesidigved at fiskarlaget var en av fiskeri-
neaeringens sentrale aktgrer i requleringsspgrsmal, og ogsa pa dette feltet var en
sentral diskusjonspartner for staten.

Til tross for de tette relasjonene, og fiskarlagets privilegerte posisjon, var ikke fag-
organisasjonen den klart dominerende aktgren ved fastsettingen av fiskeristatten.
Materialet som er presentert indikerer egentlig det motsatte, fordi myndighetene
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var den av partene som "beveget seg" minst i forhold til sitt utgangspunkt for
fastsetting av statterammen. Fiskarlaget fikk heller ikke gjennom sitt sentrale krav
om at staten skulle gi skonomisk kompensasjon for fiskernes arbeidstidsforhold.
| tilegg kan det trekkes fram at organiseringen, som gjorde at sentrale
departementer deltok, ga statlig tyngde og innebar en administrativ kobling til
malsettinger utenfor fiskerisektoren.

Selv om dette kan indikere statlig dominans, var Hovedavtalen for fiskerinaeringen
etter min oppfatning en ordning hvor ingen av aktgrene kunne "tvinge" den andre
til & godta sin lgsning. Det var en gjensidig avhengighet hvor det synes som om
staten og fiskarlaget trengte hverandres aksept (jf. Smith 1993:227). Jeg skal
begrunne dette. Fra tidlig i 80-arene var det skepsis innenfor staten til Hoved-
avtalens funksjon og utformingen av fiskeristotten. Etter hvert som man gnsketen
omlegging som innebar et mindre offentlig engasjement er det selvsagt mulig at
staten hadde mindre behov for fiskarlaget som partner. Men selv om myndig-
hetene var padriver for kuttene burde prosessen forlgpt annerledes dersom staten
bare kunne sett bort fra fagorganisasjonen, og fiskarlaget ble tvunget til & godta
reduksjonen. Da kunne staten trukket seg fra samarbeidsordningen og avviklet
stotten langt raskere. | stedet er det pavist at reduksjonen skjedde gradvis, og at
myndighetene matte renonsere underveis i forhold til egne malsettinger. Statens
autonomi var derfor begrenset i den forstand at det var ngdvendig & fa med fiskar-
laget, og pa den maten sikre seg oppslutning fra den gruppen som ble direkte
berart av kuttene. Selv om fiskarlaget hadde muligheter til & holde igjen var det
ogsa slik at fagorganisasjonen var avhengig av statens tilslutning. Aksept for at
andre interessegrupper ikke skulle gis rett til deltakelse er et eksempel pa dette,
men slik det er klarest demonstrert i spgrsmalet om arbeidstidskompensasjon var
staten tilbakeholden, og lyktes i sin avvisning, til kravene som ble stilt.

Utviklingen i overfgringene og opprettholdelsen av relasjonen indikerer en lojalitet
hos partene til det forholdet som var utviklet giennom Hovedavtalen for fiskeri-
neeringen. Denne lojaliteten kan for det forste forstas strategisk, knyttet til kalkula-
sjoner om at det var mer fordelaktig & st& innenfor enn avsta fra deltakelse og
kanskje ogsa foresla at avtalen ble avviklet. Kortsiktig tap kunne bli kompensert
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giennom vinning pa lang sikt. Det har for eksempel kommet fram at fiskarlaget
mente brudd var uheldig, fordi det undergravde fiskarlagets posisjon som
likeverdig partner. Fiskarlagets deltakelse ga organisasjonen mulighet til 2 ha en
hand pa rattet, slik som nar det skulle vurderes hvilke tiltak som kunne passere
etter EFTA-avtalen. Det er ogsa verd & merke seg at betingelsen om aksept fra
Norges Fiskarlag kunne fgre rammen opp, slik tilfellet var etter de to farste
bruddene. For staten var den langsiktige effekten at man senere sikret seg aksept
for nye kutt og for at statten burde reduseres.

Det er ogsa grunn til & trekke fram at lojaliteten méa ha veert av normativ karakter
hvor det, til tross for at nyttemessige vurderinger tilsa noe annet, ble ansett som
uriktig & trekke seg. For a bli oppfattet som serigse aktgrer var de to partene
forpliktet til & folge opp tidligere handlinger og p4 den maten opprettholde
forholdet. Jeg har seerlig pekt pa hvordan fiskarlagets arbeid for bedre eksport-
betingelser ble innfridd gjiennom EFTA-avtalen, og gjorde det vanskelig & motsette
seg avtalen. Det er ogsa trukket fram at i fortrolighet i relasjonen meliom forhand-
lingslederne hadde betydning i beslutningsprosessen. Fiskarlaget og staten hadde
et omfattende samarbeid, og enten det dreide seg om fiskeristotten eller andre
sporsmal var det viktig & opptre pa en mate som gjorde at man kunne gjgare krav
pa og ble oppfattet som troverdig. De regler eller prosedyrer som ble gitt gjennom
Hovedavtalen la fgringer p& aktgrenes handlinger, og lojaliteten til disse bidro
ytterligere til stabiliteten som fulgte av avhengigheten mellom de to partene.

Vurdert fra en strategisk synsvinkel var det i forste rekke EFTA-avtalen som kan
ha pavirket avhengigheten og balansen. Frihandelsavtalen gikk klart i faver av
staten fordi den svekket fiskarlagets arbeid for inntektsstotte. Den la dermed il
rette for kuttene som myndighetene hadde gatt inn for. Men avtalen var ikke bare
en fordel for staten, den ga ogsa fiskarlaget gjennomslag. Dessuten er det grunn
til & peke pa at andre forhold spilte inn i forhold til kuttene. Jeg har pekt pa at
overfgringene hadde veert kritisert i flere ar, og at prosessen med reduksjon var
begynt foravtalen ble et premiss for utformingen av stattepolitikken. For det andre
er grunn til & peke pa at Norges Fiskarlag ikke bare aksepterte at stgtten ble
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redusert, men ogsa unnlot & markere motstand mot EFTA-avtalen. Laget deltok
ogsé aktivt i arbeidet med 4 tilpasse Hovedavtalen til nye rammebetingelser.

Reduksjonen i fiskeristatten illustrerer ogsé at avhengigheten mellom partene har
konsekvenser for beslutningsmaten. Den dominerende oppfatningen av forholdet
mellom interessegrupper og myndigheter er at aktgrer gjennom strategier og
tautrekking kommer fram til akseptable kompromisser. Dette var tilfelle ogsé ved
behandlingen av fiskeristgtten, slik det klarest illustreres i den intensive sluttfasen.
| den skrittvise tilneermingen hvor man ventet pa hverandres utspill ble tidsrammen
maksimalt utnyttet. Det var ogsa viktig & bruke alle tilgjengelige kanaler for et
resultat ble akseptert. Jeg har ogsa trukket fram at Norges Fiskarlag var villig til &
"bytte bort" andre prinsipper for & fa gjennomslag for arbeidstid, og at staten matte
"kjgpe seg ut" av arbeidstidsdiskusjonen.

Jeg har imidlertid pekt pa at det argumentative fundamentet for overfgringene
hadde betydning i forhold til de arlige beslutningsprosessene. | dette ligger det
ogsé en forklaring pa hvorfor kuttene ble akseptert. Et viktig moment er at det ble
lagt vekt pa & samle inn et felles beslutningsunderlag gjennom kartleggingen av
den gkonomiske situasjonen i fiskerinaeringen. Selv om avstanden mellom krav og
tilbud kan tyde pa at materialet ikke hadde betydning, hadde det konsekvenser for
vurderingen av overfgringsbehovet. Nar beregningene gikk fra underskudd til et
positivt resultat bidro det til at fiskarlaget matte revurdere grunnlaget for
fiskeristotten og sgke etter begrunnelse gjennom nye tiltak.

Fiskarlagets problemer med & fa gjennomslag for arbeidstidskompensasjon kan
forklares med at staten opptradte strategisk for & forhindre de langsiktige
bindingene som ville kommet dersom kravet ble realisert. Analysen blir imidlertid
mer tilfredsstillende dersom det &pnes opp for betydningen av argumenter. For det
forste var utredning et sentralt premiss ved behandlingen. Det var gjennom
kartlegging partene kunne skaffe seg oversikt over situasjonen, og det var ikke
minst pa den maten fiskarlaget kunne finne statte for, dokumentere, at kravet var
legitimt. Et annet forhold jeg har trukket fram er at kompensasjon ble reist som et
rettferdighetskrav, men at oppfatningen av rettferdighet som fiskarlaget baserte
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seg pa, og som la i bunnen av statlig kompensasjon, mgtte motstand internt i
organisasjonen og ved behandlingen i Stortinget. Poenget er likevel at fiskarlaget,
som representant for mottakere av stette, méatte appellere pa en mate som gjorde
at andre kunne vurdere og eventuelt gi sin tilslutning fordi de oppfattet kravet som
legitimt. Spesielt stortingsbehandlingen illustrerte at fiskeristatten skulle veere et
begrunnet tiltak ut fra behovene i fiskerinaeringen. Derfor hadde det betydning a
fierne eller i det minste redusere inntrykket av at det var tilfeldigheter som styrte
resultatet. Overfaringene skulle ha en rasjonell begrunnelse.

Presset for et kompromiss

Det er imidlertid ngdvendig & foreta noen presiseringer i forhold til poenget om
argumenters betydning. Jeg skal farst peke p4 momenter som gjor at beslutnings-
prosessen ikke var i samsvar med en modell av ideell argumentasjonsutveksling.
| forlengelsen av dette er det ogsa grunn til & problematisere muligheten for at
beslutninger pa korporative arenaer kan tilfredsstille slike ideelle krav. For det
farste dreide det seg om et blandingsforhold mellom argumenter og forhandlinger.
| en forstand dreide det seg om en utviklingslinje hvor forhandlingspreget gkte og
ble dominerende (jf. Oberg 1994:259). Jeg har imidlertid pekt pa at blant annet for-
holdet mellom forhandlingslederne gjorde at et argumentasjonsmodus kan ha hatt
betydning ogsa i avslutningen av prosessen. For det andre kom ikke staten og
fiskarlaget fram til enighet, konsensus, slik modellen forutsetter. Uenigheten
mellom krav og tilbud var betydelig, og de to partene greide ikke & redusere
avstanden.

Staten og fiskarlaget sto i en situasjon hvor de innenfor en gitt tidsramme matte
komme fram til en forpliktende avtale. Den uenigheten som fortsatt eksisterte
maétte legges til side for at det skulle bli en avtale. Det er grunn til & merke seg at
bindende lgsninger ble til giennom den ordinaere beslutningsprosessen pa den
korporative arenaen. Vanskelige spgrsmal, som ble forspkt avklart giennom
eksterne utredninger, innebar for eksempel ikke samme binding og hadde ikke de
samme implikasjonene. Selv om det bade i Arbeidstidsutvalget og i utredningen
om omsettelige kvoter (Kjgnngy-utvalget) ble uttrykt enighet om mal og virkemidler
forpliktet dette ikke p4 samme mate. Arbeidstid forble et utrednings- og delvis
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diskusjonssparsmal som aldri ble realitetsbehandlet pa den korporative arenaen,
og dette ma ses pa som en arsak til at staten og fiskarlaget ikke reduserte

avstanden.

Forskjellen mellom krav og tilbud viser at presset for & oppna anbefalte Igsninger
gjorde at partene kunne leve med to sveert forskjellige oppfatninger av fiskeri-
stottens formal. Det etterlater inntrykk av en paradoksal beslutningsprosess nar
fiskarlaget gnsket gjennomslag for et krav som hadde omfattende skonomiske
implikasjoner og samtidig aksepterte de betydelige kuttene i rammene. Denne
motsetningsfylte strategien kan ses pa som et resultat av at organisasjonen matte
leve med et beslutningsmessig dilemma som knytter seg til denne typen ordninger
og dermed til beslutningsprosessene. For dersom fagorganisasjonen hadde valgt
"exit" risikerte man & oppheve Hovedavtalen og si nei til statte i uoverskuelig fram-
tid. Avtalen har nemlig vaert utformet slik at det ikke foreld noe "status quo-
alternativ" i form av automatisk prolongering av eksisterende stetteordning. Uten
forslag fra regjeringen og vedtak i Stortinget ville derfor overfgringene opphare full-
stendig. Brudd kunne derfor ikke vaere noen rasjonell strategi, og i slike tilfeller var
fiskarlaget avhengig av at staten la fram et forslag for videre behandling. Nar det
uansett méatte treffes et vedtak hadde Norges Fiskarlag bare valget mellom &
godta at vanskelige spgrsmél, som arbeidstid, ble holdt utenfor og den gko-
nomiske stotten viderefer, eller & si et permanent nei til Hovedavtalen. Fiskar-
lagets strategi var da ogsa a fa til endringer innenfor Hovedavtalen for fiskeri-
naeringen, fordi det ble ansett som lite realistisk a fa staten til & inngé en ny avtale.

Valget mellom medvirkning eller avvikling av Hovedavtalen var i hgy grad et press
ogsé mot staten. Fagorganisasjonen kunne ikke godta hva som helst, og gikk
myndighetene for langt slik at tilbudet ble for darlig kunne det resultere i at staten
ble uten partner. Ut fra en strategisk synsvinkel var det grunn for staten til &
"smgre" situasjonen ved hjelp av stotte. Det ene er at staten kunne bli holdt
ansvarlig for fiskarlagets "exit", og selvsagt ogsa for at Hovedavtalen ikke lenger
var en realitet. Det ga ikke bare et anstrengt forhold til fiskarlaget, men ville ogsa
gigre det vanskeligere & fa aksept og oppslutning fra de bergrte om at det var
ngdvendig & gjennomfore kutt i overfaringene. Slik sett hadde myndighetene en
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egeninteresse av at Norges Fiskarlag ikke valgte "exit", men var lojal til Hoved-

avtalen for fiskeringeringen.

Jeg har trukket fram at Stortinget gnsket tilnaerming mellom krav og tilbud slik at
mindre ble fastsatt gjennom tautrekking. Gitt presset for beslutninger, kunne
forhandlinger veert erstattet med argumenter? Behandlingen av fiskeristatten gir
grunn til & veere skeptisk til at dette kan veere tilfelle for korporative ordninger. Jeg
har tidligere pekt pa at det er vanskelig & se at dette uten videre ville lgst
"problemet", fordi spersmalet som skapte vanskene krevde neermere avklaring hos
de folkevalgte. Men i tillegg er det grunn til & trekke fram at den typen organisering
som hjemles i Hovedavtalen, og som ogsé finnes i andre sammenhenger med
korporative ordninger, begrenser mulighetene for argumentasjonsutvikling. Jeg vil
peke pa to forhold for & underbygge dette. Den ene er koblingen mellom
oppdragsgivere og utvalg, den andre lukketheten. Ogsa her kan poengene
illustreres med utgangspunkt i situasjonen til fiskarlaget.

Forhandlingene ble fart gjennom utvalgene som hadde, om ikke direkte bundne
mandat, sa i alle fall begrensninger med hensyn til hvilke innremmelser de kunne
komme med. Malet var & ivareta bestemte interesser. Skulle de ga lengre enn
rammene som var satt, innebar organiseringen at det var ngdvendig med nye full-
makter basert pa utvalgenes tilbakemelding og pa bakgrunn av uformelle
kontakter. Det dreide seg dermed om en prosess hvor man ikke skulle prgve
meninger og slutte seg til andres argumenter, men vaere minst mulig imate-
kommende. Det skulle kompromisses, og dette var ikke uvanlig for Norges
Fiskarlag som matte handtere situasjoner med eksternt press og interne
motsetninger. | undersgkelsen av det nasjonale reguleringsradet pekes det pa at
fiskarlagets representanter ofte har hatt et mandat med sa begrenset
slingringsmonn at kompromisser matte baseres pa organisasjonens standpunkt
(Hoel et. al. 1996). Det er ogsé et poeng at de som skulle akseptere og eventuelt
laere gjennom diskusjon, i farste omgang tillitsvalgte og deretter fiskarlagets med-
lemmer, ikke deltok i mgtene med staten. Organiseringen krevde formidling av
argumenter og modning av preferanser, noe som i seg selv var vanskelig. En reell
preving av argumenter ville krevd at oppdragsgiverne deltok selv.
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Selv om behandlingen av fiskeristgtten var mer lukket enn det som er tilfelle for
enn eksempelvis jordbruksforhandlinene (jf. Gravdahl 1998:11), er det et allment
trekk at aktiviteten pa korporative arenaer er lukket. | forhold til den kommunikative
rasjonalitetsformen er dette problematisk fordi det er f& muligheter til & vurdere
argumenter i en starre offentlighet, ta stilling til dem, og utsette dem for kritikk.
Bortsett fra informasjon underveis om forlgpet, var det sluttresultatet og ikke
innholdet i beslutningsprosessen som skulle bedemmes. Resultatet ble dessuten
ikke bare vurdert ut fra hvilke argumenter som var brukt. Det var viktig, og kanskje
av storre betydning, & dokumentere at ledelsen i fiskarlaget hadde prevd de
kanalene som var tilgjengelige og at forslaget som |& pa bordet var uttrykk for at
det ikke var mulig & komme lengre. | alle fall intuitivt synes det lettere, i det minste
pa kort sikt, & formidle at resultatet skyldtes statlig steilhet enn at fiskarlagets
ledelse hadde boyd seg for framlagte argumenter som var presentert av den

samme staten.

Mitt poeng er at en kommunikativt orientert prosess ville krevd en annen
organisering av beslutningsprosessen. Mandatene matte ha veert friere,
beslutningstakerne matte veert direkte involvert, og avgjerelsesprosessen matte
ha vaert &pnere slik at man ble presentert for mer enn et sluttresultat. De to forste
punktene ville medfgrt at ordningene fikk likhetstrekk med arbeidet i Stortingets
komiteer, hvor apenheten riktignok er begrenset men vurderinger presenteres
giennom skriftlige redegjorelser. Slik arbeidet i komiteene illustrerer, er en annen
organisering av forholdet mellom stat og organisasjoner ingen garanti for at det
oppnas enighet. Det som kompliserte situasjonen ytterligere i dette tilfellet, slik det
ogsa ville veere i mange sammenhenger, er at i alle fall den ene akteren var en
koalisjon med indre motsetninger. Enighet gjennom dialog skulle ikke bare
tilfredsstille ledelsen i fiskarlaget, men ogsa ulike grupperinger internt i
organisasjonen. For fiskeristattens vedkommende er det for eksempel mulig &
peke pa at man matte overvinne de geografiske spenningene, noe som kunne
kreve relativt omfattende deltakelse. Strategien til fiskarlaget gikk da ogsa i retning
av et regnestykke for & redusere spenningene mellom ulike grupperinger, ikke a
apne opp for mer omfattende diskusjoner internt og eksternt til staten.
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En ulempe med gkt innslag av deliberasjon er at det med stor sannsynlighet ville
gijort beslutningsprosessen bade mer omfattende og tidkrevende. Det er
problematisk for en ordning nar det var et betydelig press for & fa gkonomiske
ordninger operative ved &rsskiftet. Avstemninger, som brukes i Stortinget nar
argumenter ikke farer til enighet, var heller ikke aktuelt for & fa til et resultat. At det
kun var to parter er en grunn. Uansett antall deltakere er det vanskelig & se
hvordan staten kunne deltatt i en beslutningsprosess hvor myndighetene apent
risikerte & underordne seg interesseorganisasjoner pa omrader hvor den formelle
myndigheten 1& hos folkevalgte organer. Det var derfor vanskelig &8 komme utenom
en ordning med tautrekking og forhandlingskompromisser for & oppna den nad-
vendige tilnaermingen mellom posisjonene til staten og fiskarlaget.’

Selv om det fantes en ordning for a fa til de nadvendige avklaringene utelukker
ikke det gkt dpenhet og diskusjon om overfgringsordningen. Tatt i betraktning
kritikken som ble reist i Stortinget, og som viste at det var legitimitetsproblemer
knyttet til avstanden mellom partene, var en slik diskusjon gnskelig. Det var behov
for a finne en bedre balanse eller sammenheng mellom argumenter og
forhandlinger. Poengene jeg har trukket fram ovenfor utelukker heller ikke at starre
apenhet og tilhgrende debatt om Hovedavtalen var mulig. Men dersom vi vurderer
materialet som er lagt fram her, er det kanskje ikke manglende drgftinger pa den
korporative arenaen som er det mest igynefallende problemet. Det er mer
neerliggende & trekke fram poenget om at omfanget av "ekstern deliberasjon" var
relativt lite, og at politikerne kunne hatt en mer omfattende diskusjon og foretatt
mer kritiske vurderinger av fiskeristgttens virkninger. Dette bergrer forholdet
mellom den korporative arenaen og Stortinget som jeg kommer tilbake til.

UTFALL

Effektivitet og rettferdighet

Jeg har pekt pa at diskusjoner om forholdet mellom interesseorganisasjoner og
myndigheter ofte knyttes til effektiviteten ved slike ordninger. A innlemme
interesseorganisasjoner i beslutningsprosesser bidrar til effektiv styring av

) ' En drefting av ulike avgjgrelsesmater innenfor korporative ordninger finnes hos PerOla
Oberg (1994:258ff.).
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samfunnet, hevder representanter for nykorporativismen. Organisasjonene er et
bindeledd mellom staten og det sivile samfunn som gker myndighetenes mulig-
heter til & iverksette politiske vedtak (Smith 1994:37, Streeck og Schmitter 1985).
Spesielt de som mener bruken av korporative ordninger bgr utvides legger ogsa
vekt pa at denne typen samfunnsstyring dessuten bidrar til rettferdig fordeling.
Samfunnsstyring gjennom organisasjonene skal ideelt sett pavirke den
gkonomiske fordelingen slik at utjevningen blir starre enn det som ville blitt
resultatet av fri markedstilpasning (Cohen og Rogers 1992, Streeck og Schmitter
1985).

Kritikken mot forhandlingsordninger, som i Skandinavia ofte har blitt formulert av
ledende fag@konomer, har veert at slike beslutningsformer forer til et samfunns-
messig effektivitetstap og til at offentlige midler ikke brukes pa en malrettet mate.
Anbefalingen er derfor at det offentlige trekker seg ut av et omrade eller at mal
forsgkes realisert ved andre virkemidler (Johansen 1979, 1983, NOU 1991:28,
SOU 1993:16). Kritikken fra Bjgrn Brochmann (1981) og Régnvaldur Hannesson
(1985) mot Hovedavtalen fgyer seg derfor inn i en mer omfattende debatt om
bruken av offentlige virkemidler, slik det illustreres gjennom ekspertutredningen
om effektiviseringsmuligheter i norsk offentlig sektor (Hannesson 1991, NOU
1991:28).

Effektivitet var en viktig side ved debatten om overfgringene til fiskerinaeringen.
Understrekingen av mulighetene for bedre eksportbetingelser viser at ogsa EFTA-
avtalen ble vurdert ut fra sine instrumentelle fordeler. Det er imidlertid grunn til &
legge vekt pa at fordeling og rettferdighet var viktige sider. Sparsmal knyttet til
dette hadde betydning for at fiskeristattens legitimitet ble svekket, og apnet for at
det skjedde en reduksjon. P& basis av materialet som er presentert her er det
saledes et poeng at denne siden ved overfgringene er viktig for & forsta kuttene
og hvorfor ikke motstanden var sterre. Jeg skal begrunne dette. Spiss-
formuleringene til Bjgrn Brochmann mgtte klare motreaksjoner, ikke bare blant
fiskerne men ogsa i det politiske miljget. Fiskeriministeren ble avkrevd en
forklaring pa uttalelsene fra sin egen embetsmann. Willoch-regjeringen fulgte opp
Brochmann i sin stortingsmelding om fiskeripolitikken (St. meld. nr. 93 (1982-83)),
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men motte politisk motstand og fikk problemer med bade fiskarlaget og
opposisjonspartiene i sin vektlegging av Hovedavtalen som effektiviseringstiltak.
Nar Fremskrittspartiet senere lanserte et forslag fundert pa resonnementene til
Roégnvaldur Hannesson for & oppna okt akonomisk effektivitet fikk det liten stotte
i Stortinget (Dokument nr. 8:55 (1990-91); Innst. S. nr. 50 (1992-93), s 25).

Dette innebaerer ikke at hensynet til effektivitet var fravaerende i Stortinget, fordi
merknadene viser at dette ble tillagt vekt. Det erimidlertid interessant & merke seg
at innspill som bergrte fordelingen, i seerdeleshet den som hadde regionale
dimensjoner, farte til reaksjoner og fikk betydning for kuttene. Som papekti kapittel
sju skapte beregninger i etterkant av Bygdeutvalgets innstilling reaksjoner internt
i fiskarlaget, og dette medferte en problematisering av overfgringene. | Stortinget
ble det reagert péa effektiviteten ved bruk av av midlene, men politikerne sto mer
samlet i kritikken som munnet ut i signaler om endringer i den geografiske
fordelingen som fulgte av inntekisstotten. Inntekisfordeling og bruk av
inntektsstotte ble ogsa kommentert i tilknytning til farteygruppene. Det kan reises
to innvendinger mot pastanden om at fordelingsspgrsmal hadde politisk betydning.

For det farste er det lett & innvende at det var tradisjonelle geografiske skillelinjer
mer enn spagrsmalet om rettferdig fordeling blant fiskerne som mobiliserte til kritikk.
Det kom for eksempel ikke tilsvarende klare reaksjoner mot inntektsfordelingen
mellom farteygrupper som ble avdekket midt i 70-arene. Nar det ble reagert, var
det langs geografiske linjer i Stortinget, men spesielt i fiskarlaget hvor det kom
fram motsetninger mellom Nord-Norge og Vestlandet. Den regionale dimensjonen
var en utlgsende faktor, men det er ogsa grunn til & peke pa forskjeller til Inntekts-
fordelingsutvalgets innstilling som bidro til dette fokuset. En slik forskjell er at
fylkesfordelingen ga et enklere mgnster & forholde seg til sammenlignet med et
komplekst sett av farteygrupper som Budsjettnemnda anvendte. Sammenligning
over tid var ikke minst enklere. En annen ulikhet er at BU-utredningen berorte
mange nezeringssektorer der fiskeringeringen ble plassert i en generell kontekst.

For det andre kan det innvendes, slik det ble trukket fram i kapittel sju, at
Bygdeutvalget forst og fremst var opptatt av regional fordeling for & effektivisere
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den offentlige virkemiddelbruken. Spgrsmalet om en mer rettferdig inntekts-
fordeling kom i annen rekke. Forslaget om & skille inntekts- og strukturspgrsmal
var eksempelvis formulert for dette formalet, og et grunnleggende premiss i inn-
stillingen var at distriktspolitiske virkemidler i sterre grad matte veere
naeringsngytrale. Konsekvensen av innstillingen var likevel at spgrsmalet om en
rimelig fordelingsordning kom pa dagsordenen, og ble et av elementene i disku-

sjonen om fiskeristatten.

Bygdeutvalgets innstilling illustrerer en dobbelhet hvor sparsmalet om effektiv
virkemiddelbruk og fordelingshensyn ikke er adskilt, men henger ngye sammen.
| forhold til fiskeristatten er koblingen naturlig fordi en sa stor del av overfgringene
var knyttet til inntekisstotte, og at bade effektivitets- og fordelingsproblemene
skyldtes at dette var det sentrale virkemidlet. Nar Bjorn Brochmann pekte pa
effekten av statteinnretningen dreide det seg ikke bare om strukturvirkningene pa
makroniva. Reelt sett dreide ordningen med premiering av innsats seg ogsa om
reproduksjon av ulikhet. | den forstand var dette vel s& mye et rettferdighets-
spgrsmal, men verken hos Brochmann eller i Willoch-regjeringens stortings-
melding ble det definert slik. Det kan veere en av grunnene til at reaksjonene ble
sterke.

Interesseorganisasjoner som fordelingsarena

At korporative ordningers eksistens var knyttet til fordelingsspersmal er ikke
overraskende tatt i betraktning at organisasjonene henviste til rettferdighet for &
underbygge sine interesser og krav. Et helt sentralt spagrsmal for bade fiskarlaget
og bondeorganisasjonene har veert & sikre sine medlemsgrupper inntekt pa linje
med andre samfunnsgrupper, konkret pd linje med gjennomsnittlig industri-
arbeiderlgnn. Dette er viktig forinteresseorganisasjonenes opptreden innenfor den
typen ordninger jeg har studert.

Korporative ordninger er basert pa at interesseorganisasjoner, i sin streben etter
& oppna kollektive goder for sine medlemmer, fungerer som interesseformidlere
mellom staten og medlemmene (Coleman 1997:129). De filtrerer og skreller bort
noen krav og bringer med seg motkrav tilbake fra staten (jf. Self 1985), men pa en
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slik mate at Igsningene fra korporative ordninger far tilslutning fra medlemmene.
Et moment jeg vil vektlegge ut fra avviklingen av fiskeristatten er at de fordelings-
ordninger som etableres giennom denne typen relasjoner ma forstas ilys av hva
som er legitime fordelingsprinsipper for interesseorganisasjonene. Deres
deltakelse i korporative ordninger er ikke kun et sparsmél om & oppna goder for
organisasjonen og dens medlemmer. Fordelingen av godene ma ogsa veere slik
at den oppfattes & veere rettferdig. Da Hovedavtalen ble en realitet og fiskarlaget
overtok ansvaret for stgtteforhandlingene var det for & unngé den type ulikheter
mellom fiskerne som salgslagenes forhandlinger hadde fert til. Senere la
fagorganisasjonen sentrale premisser ved fordelingen av overfgringene, ikke minst
i forhold til inntektsstgtten.

Det som synliggjeres gjennom denne studien av fiskeristatten, og som ogsa
kommer frami en studie av inntektsspgrsmalet i det norske jordbruket (Seip 1999),
er problemene interesseorganisasjoner har med & handtere nettopp de interne
fordelingssparsmalene, dvs. mellom grupper i egen sektor. En ting var & formulere
et krav og arbeide for tiltak som skulle gi jamstilling med andre grupper, noe annet
var a finne lgsninger pa kritiske innvendinger mot den fordelingen som faktisk
oppsto ut fra de kriteriene man arbeidet ut fra. Vanskene var der i utgangspunktet,
men de ble ytterligere forsterket gjennom dokumentasjon av faktiske fordelings-
effekter. Utredninger ga grunnlag for  stille spagrsmal ved om statlig stotte egentlig
bidro til en rettferdig inntektsfordeling, og farte til at bender og fiskere kritiserte det
systemet som ga deres egne organisasjoner en framtredende rolle. Kritikken
hadde organisasjonene klare problemer med & svare pa i form av forslag som ville
gitt en alternativ fordeling av midlene.

Cohen og Rogers (1992:445) peker pa at interesseorganisasjoner har vansker
med & ivareta geografiske fordelingshensyn, og at dette er et svakt punkt ved
"assosiert demokrati" som en alternativ styringsform. Dette er utvilsomt et viktig
poeng i forhold til det jeg har trukket fram om Norges Fiskarlag og hvordan
fiskeristatten ble fordelt. Jeg mener imidlertid at problemet med
interesseorganisasjoners fordelingskriterier omfatter mer enn dette. | tillegg til
problemene knyttet til utjevning og likhet er det grunn til & trekke fram at hensynet
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til praktiske iverksettingsordninger setter grenser for hva som kan gjennomfgres.
Jeg vil ogsé peke pa problemene med & endre etablerte fordelingsmater. Alle
disse tre momentene har betydning for hvordan korporative ordninger kan fungere.

Et aspekt er at interesseorganisasjonen i dette tilfellet s& klart la vekt pa at det var
ngdvendig & premiere innsats. Nar ulikheter ble forsterket, som ved bruk av
pristilskudd, bidrar ikke organisasjonenes deltakelse til "equality’, som Joshua
Cohen og Joel Rogers anfgrer som et argument for & utvikle samfunnsstyring
basert pa funksjonelle interesser. Fiskeristatten kan veere et sseregent case hvor
innsatspremiering hadde langt starre plass enn det som er tilfelle for tilsvarende
ordninger. For en interesseorganisasjon vil det likevel vaere et poeng & f& etablert
mekanismer som sikrer at alle medlemmene blir tiigodesett og likestilt med hensyn
til tiilgangen pa godet. Krav om utjevning og tildeling etter behov vil gjere at bare
en del har rett til det aktuelle godet, og at mange kan falle utenfor.
Ulikebehandlingen av medlemmene vil ikke samle organisasjonen, men kan gi
grobunn for intern konflikt. Behov som kriterium for tildeling utfordrer det indre
samholdet i interesseorganisasjonen pa en annen mate enn det som er tilfelle for
premiering av innsats (jf. Miller 1992:571). Et slikt samhold var muligens ikke til
stede i Norges Fiskarlag, hvor en motsetning mellom innsatspremiering og
utjevning var sd problematisk at det kom interne forslag om & avvikle hele
ordningen med inntektsstotte (jf. forslaget fra Nordland Fylkes Fiskarlag). Uansett
er det viktig for interesseorganisasjoner - og myndigheter - & diskutere og avklare
aktuelle fordelingsprinsipper fgr etableringen av korporative ordninger. Stabiliteten
til slikt samarbeid synes a vaere avhengig av at det er mulig & handtere de
prinsipielle sidene ved fordelingsspgrsmalene.

Et annet poeng er at fordelingshensyn kan blibundet av interne forhold i interesse-
organisasjonen, og at for eksempel kompromisser mellom ulike grupperinger kan
forhindre gjennomfaring av endringer. Fiskarlaget ensket ikke refordeling i forhold
til den etablerte strukturen, men krevde starre rammer for & imgtekomme forslag
om a tilgodese andre hensyn, eksempelvis ved inntektsutjevning. Faglaget fikk en
seerlig framtredende posisjon nar fordelingen i liten grad ble utsatt for kritikk og
korrigert av politikerne, fordi det ble oppfattet slik at direkte palegg kunne forrykke
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balansen mellom partene. Jeg har argumentert for at dette var et utslag av at
institusjonelle forhold kunne gjgre parlamentettil appellinstans og oppheve presset
pa partene, men at politikerne ogsa valgte & ikke veere et korrektiv. Det var heller
ingen annen interessegruppe representert som kunne ivareta andre hensyn og
fungere som et korrektiv til standpunktene som Norges Fiskarlag hadde kommet
fram til. Dette innebaerer en fare for at stgtteordningen etter hvert kan leve sitt eget
liv, tilpasset bestemte problemer og lgsninger. Fiskeristotten ble korrigert, men
forst og fremst som resultat av innspill fra eksterne utredninger, ikke pa initiativ fra
Hovedavtalens parter. Paradokset ved fiskeristgtten er at fordelingen ble endret
forst da overfaringene ble redusert og pristilskuddene trappet ned.

Som ved annen kanalisering av offentlige midler er det ogsa for korporative
arrangement en spenning mellom systemer som er enkle & administrere og som
samtidig har akseptable fordelingseffekter. Gjennom arbeidstidskravet og
kanalisering av stotte ut fra anvendt arbeidstid var fiskarlaget i ferd med & ga i helt
motsatt retning av oversiktligheten og enkelheten ved pristilskuddene. Blant
fiskerne gikk ulikhetene mellom et stort antall fartaygruupper. Utjevning krevde
dermed malinger, og tilhgrende innretning pa virkemidlene, som fanget opp
variasjonen mellom gruppene, og som i tillegg skulle veere i stand til & fange opp
fiskerinaeringens saertrekk i form av ressurs- og markedsmessige variasjoner.
Faren ved dette er et behov for & etablere et sveert omfattende system for doku-
mentasjon av behov og fordeling av midler. Dette kunne blitt enda mer omfattende
enn situasjonen i norsk landbruk. Selv om ordningen ble stadig mer finslipt viste
ordningen med "modellbruk” at kompleksiteten var stor, og at det var vanskelig a
finne ordninger som faktisk farte til en rettferdig inntektsfordeling.

Heterogenitet og motsetninger mellom ulike grupperinger er et kjennetegn ved
norsk fiskeringering generelt, og preger spesielt situasjonen blant fiskerne. | likhet
med bgndene er fiskerne selvstendig naeringsdrivende og dette kan gjgre at det
blir spesielt store variasjoner mellom den enkelte utgver eller grupper av utevere.
Dette gjor kanskje at fordelingsproblemene er spesielt vanskelige, og at de blir
seerlig patrengende i forhold til en ordning som Hovedavtalen for fiskerinaeringen.
Utfyllende svar pa dette krever et annet datamateriale enn det som er samlet inn
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giennom denne undersgkelsen. Uansett er det grunn til & anta at fordeling av
statlig stette er vanskelige fordelingsspgrsmal, som utfordrer interesse-
organisasjoners samhold og som i ytterste fall kan fare til splittelse.

Jeg har pekt pa at fiskarlagets tilnaerming for & lgse fordelingsspgrsmal var
"teknisk", dvs. & etablere ordninger som gjorde at stgtte ble tildelt ut fra objektive
malinger. Dermed unngikk man selvsagt tilbakevendende diskusjoner, mendenne
maten & handtere problemene pa illustrerer at det er grunn til & stille spegrsmal ved
hvilke saker som kan lgses gjennom korporative ordninger og bruk av offentlige
midler. Det uunngaelige sparsmalet er: Hvor langt kan og bor staten ga for & 14 til
utiamning? Statlig kompensasjon for arbeidstidsforholdene i fiske ble aldri
realisert, men forsgkene pa a iverksette jamstillingsvedtaket for landbruket hadde
synliggjort at forsgk pa& utjevning kunne fgre til ordninger preget av stor, og
gkende, kompleksitet. Faren er at krav om likhet og jevn fordeling kan utvikle seg
til et spersmal om rettferdighet etter millimetermal. Malestokkene skal bade gi
grunnlag for & male forskjeller og for a tildele midler, i dette tilfellet penger, slik at
forskjeller utjevnes.

Dette utfordrer selvsagt statlig styringskapasitet fordi det ma finnes ordninger som
gir mulighet til iverksetting. Mitt poeng er likevel at det ogsa gir grunn til & sparre
om det eksisterer noen grenser for hvor langt myndighetene bor ga i retning av
statlig kompensasjon. Bade i jordbruket og i fiskeringeringen vil det i praksis nesten
veere en uendelighet av funksjonelle kategorier som kan gjores gjeldende og
danne basis for saerbehandling ved tildeling av statlig stotte. Budsjettnemnda for
fiskerinaeringen hadde omkring 30 flategrupper for bater over 13 meter. Bildet ble
ytterligere komplisert av bater som er mindre enn dette. Sett i sammenheng med
at ogsa den geografiske dimensjonen var viktig er det ikke vanskelig & se at
mangfoldet av krav ville blitt stort dersom alle hadde gjort krav pa saerstatus. | et
slikt perspektiv er det grunn til & stille spersmal ved eksempelvis: Bor
banklinefiskere fra Vestlandet ha samme inntekt som en rekefisker fra Troms?
Bor alle sjarkfiskere gis stotte slik at de oppnar samme inntekt?
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Det er ikke lett & se at det var mange motforestillinger til en utvikling som gikk i
retning av stor detaljeringsgrad og stadig mer finmasket nett av statlige
stgtteordninger, og at dette ble pekt pd som en fare ved korporative ordninger. |
tilknytning til fiskeristotten har jeg bare sett sparsmalet reist en gang, av en
byrakrat da arbeidet med kartlegging av arbeidstid ble satt i gang. Like fullt er
problemstillinger av denne typen viktig i en diskusjon om korporative ordningers

funksjonsmate.

STYRINGSFORMEN

Korporativisme og demokrati

Kritikken mot fiskeristattens effektivitet og rettferdighet gjorde at politikerne sto
overfor klare utfordringer i forhold til denne overfgringsordningen. Det burde ligge
tii rette for en politisk debatt, slik jeg forutsatte i innledningskapitlet. |
gjennomgangen ble det imidlertid pekt pa at politikerne ikke deltok spesielt aktivt.
Draftingen i forrige kapittel var derfor rettet mot hva som gjorde at politikerne ikke
hadde en mer framtredende rolle i fiskeristottens beslutningsprosess. Selv om
politikerne, i dette tilfellet medlemmene av fagkomiteen, var responderende og i
liten grad tok egne initiativ, og heller ikke ville komme med direkte palegg overfor
partene, er det likevel vanskelig & konkludere med at den korporative arenaen var
frakoblet Stortinget. Dersom en slik konklusjon hadde hatt noe for seg ville det gitt
stgtte til nykorporativismens oppfatning om at vi har & gjere med adskilte arenaer,
og at politiske institusjoner ikke har betydning. Staten kan dermed ses pa som
synonymt med byrakratiet (jf. Streeck og Schmitter 1985). Jeg vil trekke fram to
forhold for & synliggjore dette.

For det farste er det grunn til & legge vekt pa at Hovedavtalen og fiskeristatten var
avhengig av at politikerne oppfattet dem som legitime. Reduksjonen i andre
halvdel av 80-tallet og videre i 90-arene skjedde med tilslutning fra de folkevalgte.
Kartleggingen av komitemerknadene viser for eksempel at det skjedde
holdningsendringer, som i balansen mellom struktur- og inntektsstotte, og at den
geografiske fordelingen ble kritisert. Arene med forhandlingsbrudd viser ogsa at
politikerne spilte en rolle i "kritiske beslutninger", hvor man ikke gikk lenger enn
regjeringens forslag. Endelig vil jeg trekke fram at tilbakeholdenheten, det & ikke
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mene mye og gi generelle kommentarer, hadde betydning fordi det farte til et
press pa forhandlerne om & finne lgsninger. Betydningen til den korporative
arenaen ble ikke redusert giennom at det foreld en mulighet til & appellere overfor

Stortinget.

Et annet viktig forhold som bgr trekkes fram fra denne undersgkelsen er at fiskeri-
statten ble pavirket av generelle politiske forhold. Allment gjelder dette koblingen
mellom fiskeristgtten og den gkonomiske politikken. | forhold til reduksjonen er det
ogsa grunn til & merke seg at malsettingen om kutt i statlige overfaringer og
Bygdeutvalgets innstilling ble premisser i politikernes begrunnelse for at stgtten
burde skjeeres ned. Den seaerlig viktige EFTA-avtalen fikk dessuten enstemmig
oppslutning ved behandlingen i Stortinget, og politikerne, ogsa utenom fag-
komiteen, signaliserte dermed at bedre betingelser for eksport hadde stgrre
betydning enn vedlikeholdet av overfgringene.

Politikerne var tidvis fravaerende i prosessen, og det kan argumenteres for at de
kunne involvert seg mer direkte. En forklaring p& reduksjonen i overfgringene
krever imidlertid at det legges vekt pa politikernes rolle og den behandlingen som
faktisk ble gijennomfgrt i Stortinget. Samtidig som det er grunn til & advare mot &
overse den politiske sfaeren, er det ogsé nedvendig & peke pa at koblingene
mellom de folkevalgte og interesseorganisasjonen ikke hadde symbiotisk karakter.
Dette ses giennom at fagkomiteens merknader enkelte ganger gikk pa tvers av
fiskarlagets oppfatning. | konflikisituasjoner kom komitetilhgrighet i skyggen av en
aktivisering av partimedtilhgrighet, og dette bidrar heller ikke til & underbygge en
oppfatning om sterke sektorrelasjoner. | tillegg har jeg ovenfor pekt pa at generelle
politiske forhold hadde betydning, og at sentrale rammebetingelser for utviklingen
i fiskeristgtten dermed ble tatt av andre enn "sektorpolitikerne”.

Undersgkelsen av behandlingen i Stortinget illustrerer at det er en vanskelig
balansegang mellom beslutningsstrukturer som etableres gjennom korporative
ordninger og rollen til folkevalgte forsamlinger. En mate a forsta politikernes fraveer
og manglende engasjement er & anta at det skyldes at "ressurser avgjer", og at
disse ressursene kontrolleres av interesseorganisasjonene. Selv om dette kan
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vaere en viktig forklaring, viser denne studien at det ogsa er grunn til & peke pa at
institusjonelle forhold gjor det vanskelig & fa de to typene arenaer til & fungere
sammen slik at parlamentets overordnede rolle opprettholdes. Etablering av
korporative ordninger med tilslutning fra politikerne innebaerer at Stortinget ma
avsta fra direkte inngrep av to grunner. For det forste ville det medfere at realitets-
behandlingen flyttes p4 en mate som reduserer presset mot partene for a finne
forplikende kompromisser. | tillegg ville direkte inngrep kunne rokket ved
oppfatningen om at partene hadde den ngdvendige kunnskapen, og gjennom det
var best i stand til & vurdere den gkonomiske situasjonen og til & utforme adekvate
tiltak.

En vel fungerende korporativ ordning krever dermed betydelig institusjonell
autonomi, men er politikernes handlingsmuligheter sa begrenset at slike ordninger
i realiteten ma veere "selvstyrte"? Undersgkelsen av fiskeristotten tyder pa at den
korporative arenaen ikke fungerte i et vakuum, men at selvstyret var begrenset
fordi partene ble pavirket av det politiske grunnlaget for & bruke slike stottetiltak.
De matte ha politisk aksept utenfra. Men balansegangen knyttet til inngrep eller
autonomi var utvilsomt vanskelig, og stilte politikerne overfor problematiske
avveininger. Jeg har likevel pekt pa at begrensningene, i alle fall delvis, var
selvpalagte, og i den grad det var ressursene som avgjorde la arsaken i
parlamentet ikke p& utsiden i organisasjonens styrke. Det fantes et handlingsrom
ved at politikerne kunne droftet og lagt premisser giennom behandling av
prinsipielle forhold som ikke var direkte relatert til det enkelte ars avtale. Jeg vil
imidlertid peke pa to sentrale forhold for & fa dette til.

For det forste betinger det en annen interesse fra politikernes side for a
problematisere og drgfte overordnede spgrsmal, og la konklusjonen fra slike
dreftinger veere et premiss for aktiviteten pa korporative arenaer. | fiskeristattens
tilfelle hadde det ikke minst krevd at de som satt i fagkomiteen grep fatt i
opplysninger som ble lagt fram, og hadde problematisert informasjonen i forhold
til malsettingene ved fiskeristotten. Dette skjedde, til en viss grad, med
utgangspunkt i beregningene av den regionale fordelingen, men det er samtidig
lett & innvende at interessen for de to-arige stortingsmeldingene avtok og at
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behandlingen av dem gikk over til & bli en rutine hvor politikerne ikke involverte

seg i seerlig stor grad.

For det andre er grunn til a trekke fram at slik problematisering krevde et annet
kunnskapsgrunnlag. Stortingsmeldingene om bruken av fiskeristatten innebar
jevnlig evaluering av ordningen basert pa beregninger Fiskeridepartementet
gjorde. Andre spesielle spgrsmal ble utredet giennom partssammensatte utvalg,
og ogsa dette understreker fiskeristgtten som etinternt anliggende. Bygdeutvalget
var et seertilfelle, men innebar nye premisser og en annen diskusjon om
overfgringene over Hovedavtalen. | den forstand kan det synes som om eksterne
evalueringer, hvor det reises andre typer problemstillinger og andre - uten-
forstaende - aktarer trekkes inn, kan fore til debatter og engasjement som gjor at
en etablert ordning vurderes kritisk. Selv om det ikke finnes noen garanti for at
utredninger far noen konsekvens er det likevel et poeng fra denne studien at
endringer av et lukket samarbeid mellom myndigheter og interesseorganisasjoner
forutsetter eksterne inngrep, eller i det minste at det kommer patrykk utenfra.

Statens skygge

En situasjon med mer "naerveerende" politikere har i alle fall to fordeler. Den ene
er av maktpolitisk art, fordi en hyppigere behandling av rammene for korporative
ordninger ville gitt bedre muligheter til & kikke partene i kortene. Slik Hovedavtalen
for fiskerinzeringen fungerte ga den Norges Fiskarlag som interesseorganisasjon
seerskilt gode muligheter til & pavirke offentlig politikk. Samtidig innebar den at
regjeringen og forvaltningen hadde gode mulighet il & legge premisser. Mer aktive
politkere hadde gitt de folkevalgte mulighet til & legge flere premisser for
utviklingen i fiskeristatten. Den andre fordelen knytter seg til at mer debatt kunne
gitt starre apenhet. En diskusjon om fiskeristattens legitimitet kunne avklart hvilke
offentlige oppgaver som skulle Igses gjennom statlig statte. Politikerne "sviktet"
denne oppgaven nar man ikke tok opp sparsmalet om arbeidstid og vurderte det
i forhold til kritikken som var reist mot overfgringene. Fravaer av diskusjon er ogsa
et problem i den forstand at det fratar interesseorganisasjoner muligheten til &
reise problemstillinger og til & f& oppmerksomhet om sin kritikk, noe som er viktig
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nar korporative relasjoner lever "i skyggen av staten”, slik Fritz G. Scharpf (1997)

har pekt pa.

Staten vilmed ngdvendighet, ifalge Scharpf's resonnement, vaere den overordnete
parten nar utformingen av offentlig politikk styres gjennom korporative ordninger.
Dette henger sammen med at resultater fra korporative ordninger skal passere
andre arenaer som star hgyere i hierarkiet, og holdes opp mot overordnete
rammer. Endringer i slike rammer har betydning for hvilke resultater som er mulig
innenfor korporative ordninger, og innebeerer at interesseorganisasjoner ma
akseptere og tilpasse seg endringer i offentlig politikk. Deltakelse i korporative
ordninger innebaerer at de handler i skyggen av staten. Interesseorganisasjoner
kan dermed bli satt under press, og ma foreta organisatoriske tilpasninger, fordi
staten endrer pa sine politiske malsettinger. Denne pavirkningen er mer indirekte
og diffus enn det presset som oppstar nar interessegrupper deltar direkte pa ulike
beslutningsarenaer, for eksempel korporative ordninger (jf. Dryzek 1996, Nordby
1996, Oberg 1994). En implikasjon kan derfor veere at denne typen, indirekte og
diffust, press kan vaere vanskeligere & sta imot.

Denne problematiseringen kan synes ungdvendig av to grunner. For det farste
fordi Stortinget framhevet balanse mellom partene som et viktig utgangspunkt, og
at fiskarlaget la vekt pa, og mente & veere, en jevnbyrdig partner. | den forstand
kan problemet vaere fiktivt. For det andre er det selvsagt slik at mulighetene for
endringer i offentlig politikk er et premiss interesseorganisasjoner kjenner til. | et
demokrati ma det, slik det illustreres gjiennom den parlamentariske styringskjeden,
selvsagt veere slik at endringer i offentlig politikk foretas av folkevalgte organer.

Mitt poeng har likevel veaert at Stortinget ikke &pent foretok noen prinsipiell
avklaring av hvordan fiskeristgtten skulle innga som en del av offentlig politikk, for
eksempel hvordan det skulle balanseres mellom eksempelvis ngeringshensyn og
distriktspolitiske malsettinger. Det var ikke tilstrekkelig & fokusere pa rammene,
fordi det var noen innholdsmessige sider som krevde avklaring. Dermed handlet
fiskarlaget innenfor en skygge som vari endring, men uten at det var enkelt & finne
en inngang som gjorde at man kunne legge fram sine argumenter. Det er mulig at
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fraveeret av Stortinget som deliberativ arena ikke var et grunnleggende problem
for Norges Fiskarlag, og det er slett ikke sikkert at en behandling i det norske
parlamentet ville fort til et annet resultat. Det er i alle fall ikke noe ved denne
undersgkelsen som peker i en slik retning. Det som likevel framstar som et
problem er at fravaeret av diskusjon gjor at interesseorganisasjoner som ikke
kontrollerer vitale samfunnsressurser mister muligheten de har til & pavirke resul-
tater giennom & appellere resultater og fa sine argumenter vurdert i det folkevalgte
organet som var en bredere offentlighet. Da vil behandlingen i parlamentet kunne
fungere som en "sikkerhetsventil".

VEDLIKEHOLD OG AVVIKLING

En dominerende oppfatning er at kontroll over vitale samfunnsressurser er viktig
for etablering av et tett og forpliktende samarbeid mellom interesseorganisasjoner
og staten. Nar det skal letes etter forhold som kan forklare opprettholdelsen av
korporative ordninger blir det derfor viktig 8 drofte maktrelasjoner. Resultatene ma
forklares med utgangspunkt i den strategiske opptredenen til aktgrene.

Denne studien gir grunn til & hevde at makt og avhengighet ikke er tilstrekkelig for
at korporative ordninger etableres og opprettholdes. Ordninger som innebeerer at
interessegrupper gar inn i en partnerrolle for & utforme offentlig politikk krever at
resultatene begrunnes slik at de kan fa aksept bade blant deltakerne i ordningen
og fra utenforstdende. De méa ha et legitimitetsgrunnlag som géar ut over at dette
er et resultat av forhandlinger som gir inntrykk av tilfeldigheter. Sagt pa en annen
mate: Det ma kunne begrunnes at beslutningsutfallet er svar pa noen problemer
eller pa annen mate innfrir malsettinger som gnskes realisert.

Etter min oppfatning er det vanskelig & komme utenom at avviklingen av
overfaringene over Hovedavtalen ma tilbakefares til at det ble stadig vanskeligere
a begrunne berettigelsen av denne ordningen. Stettens kontraproduktive bidrag
til effektivisering av fiskerinaeringen kunne framstilles bade i ngkterne sosial-
gkonomiske termer og gjennom maleriske beskrivelser av stottens irrasjonalitet.
Bidraget den skulle gi for & bedre fiskernes inntekt ble problematisert, og kritisert
fra nye vinkler etter hvert som det ble lagt fram nytt materiale om fordelings-
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virkningene. Det er derfor riktig & si at Hovedavtalen for fiskeringeringen utviklet
seg til & bli et legitimitetsproblem, og dette problemet greide verken staten eller
Norges Fiskarlag & bgte pa. Forsvarsverket rundt overfaringene var derfor relativt
svakt. Det var heller ingen tvil om at overfgringene matte prioriteres ned i forhold
til mulighetene som apnet seg ved at fisk og fiskeprodukter ble en del av EFTA-
avtalen.

Dermed kan avviklingen av overfgringene brukes som en illustrasjon pa at
korporative ordninger ma innfri kravet formulert av Charles Anderson om at de ma
veere "i stand til & frambringe en politikk som er i offentlighetens interesse, ikke til
beste for bare en eller annen "fraksjon" av samfunnet” (Anderson 1984:413). Det
var nar Hovedavtalen for fiskeringeringen ikke innfridde en slik betingelse at det
kom en gradvis reduksjon i overfgringene, og at motstanden mot kuttene ble
mindre. Informasjon var et sentralt premiss fordi opplysninger og nye vurderinger
bidro til at det ble stilt sparsmal ved fiskeristottens berettigelse.

Bygdeutvalgets innstilling er trukket fram flere ganger, og brukt som et eksempel
pa at ny kunnskap kan endre grunnlaget for vurdering av tiltak. En laerdom kan
derfor vaere at effektene av korporative ordninger ma vurderes jevnlig. Dette
gjelder ikke farst og fremst virkningene i forhold til egen sektor, slik de to-arige
evalueringene i stortingsmeldingene er et eksempel pa. Ordningene ma settes inn
i en stgrre sammenheng hvor det er ulike sider ved "offentlighetens interesse", i
dette tilfellet bade effektivitet og rettferdighet, som kommer i fokus. Slike
vurderinger har imidlertid bare effekt i den grad de gis politisk oppmerksomhet
og det er vilje til & iverksette endringer.

Avviklingen av fiskeristatten framstar som en "suksesshistorie". | en forstand er
den det. En subsidieordning ble avvikiet giennom medvirkning fra den bergrte
interesseorganisasjonen, og argumentasjon var viktig for prosessens forlgp og
utfall. Korporative ordninger gir mulighet til styring, og til & utforme offentlig politikk
giennom et neert samarbeid mellom staten og interesseorganisasjoner. Det er
likevel et paradoks at utviklingen farst og fremst kan tilbakefores til en interesse-
organisajon som aksepterte kutt, og ikke som fglge av at de folkevalgte valgte &
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tre fram fra skyggen. Det til tross for at nettopp argumentenes plass ga dem
mulighet til & vaere aktive, og at de gjennom & fa korporative ordninger utsatt for
offentlig kritikk kunne synliggjore hvordan en slik organisasjonsform kunne fungert
bedre sammen med folkevalgte organer.
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