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Forord

Temaet for denne rapporten er utviklingen i norsk landbruk fra 1975 og fram til
2000. I'den sammenheng rettes spesiell oppmerksomhet mot hvordan inter-
nasjonaliseringen har pavirket utviklingen i landbrukspolitikken og i sentrale
landbruksinstitusjoner.

Det blir foretatt en gjennomgang av endringer i inntektsmalet, internstotten,
importvernet, jordbruksforhandlingene og organiseringen av landbrukspolitikken 1
statsapparatet.

Nir det gjelder den internasjonale utviklingen, er fokus pa E@S-avtalen og
GATT/WTO-avtalen. P4 grunnlag av denne gjennomgangen blir det foretatt en
vurdering av hvordan myndighetenes handlefrihet i landbrukspolitikken er blitt
endret over tid.

Rapporten er utarbeidet av Frode Veggeland, og den er en noe revidert utgave av
en rapport (nr. 33, november 2000) som er publisert under Makt- og demokrati-
utredningen 1998-2003 under tittelen Landbruk, makt og internasjonalisering: Politikk
0g forvaltning i norsk landbruk 1976—1999. Deler av arbeidet som ligger til grunn for
rapporten, er finansiert gjennom Norges forskningsrads program «lLevekar,
utvikling og omstilling i landbruket». Den storste finansieringskilden har imidlertid
vert Makt- og demokratiutredningen.

Oslo, februar 2001
Leif Forsell






Innhold

SAMMENDRAG ..ottt ettt ettt e e ss et et ns e b ensanaesaennans 1
SUMMARY ettt ettt ettt e e e e s et e e e s se s e se st assansensansensansans 3
1 INNLEDNING ..ottt ettt esaeeae e ssseteesee e esaesaessessessessassessessessenes 5
2 TEORETISK RAMMEVERK ......cotietiietiteieeeeeeetete et eee e ere e eve s 9
2.1 Makt, internasjonalisering og segmentering: en begrepsavklaring ................... 9
2.2 To perspektiver pa politikk- og institusjonsutforming ..........cccceeeveveerrnennenee 13
2.2.1 Strukturforklaring: et institusjonelt perspektiv .......cocveveiiiiiiiriennnn, 13
2.2.2 Aktorforklaring: et rasjonell-aktor perspektiv.......ccevviviccicininnne. 15
3 LANDBRUK, MAKT OG INTERNASJONALISERING: EMPIRI OG
ANALYSE oottt sttt ettt e b s e e etae e esa et eseesae e eseeneas 17
3.1 INNIedNiNg c.cvcvieieiiiiicicici e 17
3.2 Endringer i politikk- og institusjonsutforming 1975-2000...........cccceuevrvunueeee 17
3.2.1 Inntektsmalsetting: fra konkrete til generelle mal.........ccccocovvviviniennees 17
3.2.2 Internstotte: fra kraftig opptrapping til gradvis reduksjon................... 21
3.2.3 Importvern: fra sterk beskyttelse til okt konkurranse.........cccccccuvueneee. 24
3.2.4 Landbruksdepartementet: fra sektororientering til
internasjonalisering og forbrukerotrientering........ccovvvvvivirierererccuinnaen. 30
3.2.5 Landbruksdepartementet og bondeorganisasjonene: fra harmoni
H] KONTIIKER .ottt ettt ettt s r e b v v ens 34
3.2.6 Landbruksdepartementet og Stortinget: parlamentarisering og
dESEZMENTEIING? ...vviiiiiiieiiieieieeee s 38
3.3 Drivkrefter 1975-2000 ...cocoveverierieiereieiereeeeiee e ereeeeseeeeeereeseeses e esessasseesesns 41
3.3.1 Strukturforklaring: sti-avhengighet og internasjonale regimer............. 42
3.3.2 Aktorforklaring: politiske partier og politiske ledere .........cocevvuvueueunenes 45
4 ENDRET HANDLEFRIHET UNDER NYE RAMMER ......ccccccoevvevivirennnn. 49
REFERANSER ...ttt ettt eve et ettt et v sra e e eae e enaans 53



Figurer og tabeller:
Figur 3.1 Inntektsevne pr. arsverk i jordbruket som prosent av giennomsnittlig

industriarbeiderlann 1950—1999..........ooi s 20
Tabell 3.1 Totale overfgringer til jordbruket over statsbudsjettet 1975 —2000 (i mill.
(0] LY o PP PPPPPPPRPROTRPRN 21

Figur 3.2 Budsjettstotte for jordbruket 1975-2000 (i mill. kroner - justerte tall)......... 22
Figur 3.3 Utvikling av statte til det norske landbruket sett i forhold til

reduksjonsforpliktelser i GATT/WTO-avtalen (i mill. kroner)..............ccccoevene. 23
Figur 3.4 Import av RAK-varer til Norge 1995-99 (i mill. kroner - ikke justerte tall). 26
Figur 3.5 Import av matvarer og levende dyr til Norge (i mill. kr - justerte tall) ........ 28
Figur 3.6 Import av kjett og kjettvarer til Norge (i mill.kr - justerte tall) .................... 29
Tabell 3.2 Ansattes utdanningsbakgrunn i Landbruksdepartementet 1960-96 (andel

[ o] £0 111 o1 PP PPPUPPPRPPPRPP 31
Tabell 3.3 Andelen tjenestemenn som arbeider (en del eller mer) med internasjonale

saker i forvaltningen. Prosent. (antall i parentes). ..., 32
Tabell 3.4 Andelen tjenestemenn som (av og til og oftere) henter forbilder fra andre

land nar nye tiltak/oppgaver skal forberedes. Prosent. (antall i parentes). ....... 34
Figur 3.7 Antall statlige utvalg 1986-98 ... 35
Tabell 3.5 Bruddene* i jordbruksforhandlingene mellom staten og en eller begge

organisasjonene i perioden 1950—2000 ...........ccccuuumiiimiiiiiiiiiieieie e 36

Figur 3.8 Jordbruksforhandlingene 1986 —2000: Krav, tilbud og endelig resultat.... 37

Tabell 3.6 : Departementsansattes vurdering av Stortingets betydning. Prosent.
(@NTAI1LT PArENEES)...ceieiiiiii e et 39

vi



Sammendrag

Hovedfokus i denne rapporten er rettet mot hvordan internasjonalisering har
pavirket utviklingen i landbrukspolitikken og i sentrale landbruksinstitusjoner fra
1975 og fram til 2000. Viktige sporsmal som belyses, er: Hva preger reformene i
dette tidsrommet? Hvilken betydning har internasjonaliseringen hatt for reformpro-
sessene? Hvilke andre faktorer kan forklare gjennomferingen av reformer?

Den tettere koplingen av landbrukets utvikling til den internasjonale utviklingen
representerer noe nytt i forhold til tidligere, og illustrerer at landbruket er blitt
«apnety for pavirkning fra nasjonale og internasjonale omgivelser. Internasjonali-
seringen har derfor ogsa pavirket den politiske styringen nasjonalt.

Rapporten viser at det 1 lopet av den aktuelle perioden har skjedd en rekke
reformer som har endret de landbrukspolitiske prosessene. Inntektsmalet har gatt
over fra 4 vare et konkret mal med spesifiserte virkemidler, til 4 bli en mer ufor-
pliktende og generell formulering. Importvernet er - 1 hovedsak pga. GATT/WTO-
avtalen - blitt lagt om fra et system med kvantitative reguleringer og sesongmessige
importforbud, til et system med tollsatser. Stotten til jordbruket okte kraftig pa
slutten av 1970-tallet - forst og fremst pga. vedtaket fra 1975 («opptrappingsved-
taket») om 4 heve gjennomsnittlig inntekt i jordbruket pr. arsverk til gjennomsnittlig
industriarbeiderlonn - men har senere stagnert og til dels blitt redusert. Dette
skyldes bade nasjonale politiske malsettinger og rammer fastsatt i WTO. I tillegg til
disse endringene har det pa 1980- og 1990-tallet vart et okt konfliktniva mellom
bondeorganisasjonene og staten, samtidig som det er blitt gjennomfert flere
institusjonelle endringer. Nedleggelsen av landbrukskomiteen i Stortinget er bare ett
eksempel.

Rapporten viser at Arbeiderpartiet - ofte 1 koalisjon med Hoyre - har statt
sentralt i reformprosessen. Samtidig har den internasjonale utviklingen - ikke minst
1 EU og 1 WTO - begrenset handlefriheten til aktorene.

E@S-avtalen har fort til at regelverk pa det veterinere omradet og pa nerings-
middelomradet, na utformes innenfor et styringssystem der EU spiller en avgjor-
ende rolle. Det er skapt et behov for politisk oppfelging av den norske deltakelsen 1
regelverksarbeid i EU-kommisjonen, siden dette regelverket i1 praksis blir bindende
for Norge.

WTO-avtalen har fort til at sentrale rammebetingelser for norsk landbruk
utformes i et internasjonalt forhandlingsspill, der Norge stiller svakt i forhold til
mektige aktorer som EU og USA. De nye rammebetingelsene har bidratt til at land-
bruksinteresser i Norge har storre problemer med a vinne fram enn tidligere.
Samtidig er fokus i storre grad rettet mot landbrukets betydning for forbruker-
interessene og for norske eksportinteresser.

I landbrukspolitikken ma norske myndigheter pa en helt annen mate enn tid-
ligere forholde seg til de internasjonale rammebetingelsene. Selv om utslagene i
landbrukspolitikken forelopig ikke har vart dramatiske, har avtaleforpliktelsene
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gjort det vanskelig 4 reversere en utvikling som gar i retning av a tilpasse landbruket
til internasjonale forhold. Det er blitt enda viktigere 4 studere hvordan inter-
nasjonaliseringen pavirker mulighetene for politisk styring. Norske myndigheters
handlefrihet i mat- og landbrukspolitikken er dermed i storre grad blitt avhengig av
de endringer som i tiden framover vil skje innenfor de internasjonale regimene.
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Summary

This report focuses on how the process of internationalisation has influenced the
development of Norwegian agricultural policy and how it has affected major
agricultural institutions from 1975 to 2000. Issues that are discussed include: What
are the characteristics of the reforms in this period? How important has
internationalisation been for the reform processes? Which other factors have
played a role in the implementation of the reforms?

The link between international binding agreements and the development of
Norwegian agriculture is a dramatically new phenomenon, and illustrates how inter-
national developments now affect agriculture. Internationalisation has thus also
influenced national policy-making.

During the mentioned period, a number of reforms have been implemented
which have changed the agricultural policy processes. Income policy has changed
from having a defined goal (income parity) with specific policy instruments, to
becoming more generally defined. Trade restrictions have been converted, mainly
due to the GATT/WTO agreement, from a system based on quantitative
regulations to a tariff-based system.

As a result of national political processes, domestic farm support increased
significantly in the 1970s. However, this development has later stagnated, and some
subsidies have even been reduced, both as a result of national policy objectives and
commitments made in connection with the WTO agreement. Parallel to this, the
level of conflict between the farmers’ associations and the government has been
rising throughout the 1980s and 1990s. Furthermore, numerous institutional
changes have been carried out, of which the close of the agricultural committee of
the Storting Norweg. Parliament) is only one example.

The report shows that the Labour Party, often in close co-operation with the
Conservatives, played a major role in the reform process. At the same time, the
international developments (EU, WTO) have impeded the freedom of the involved
parties. Due to the EEA (European Economic Area) agreement, Norwegian
veterinary and food legislation are being developed within a framework in which
the EU has a significant influence. Norway is practically committed to
implementing EU regulations in these fields. As a result, political support of
Norwegian participation in the development of EU regulations has become a
necessity. The WTO agreement has vastly increased the influence of international
negotiations on the main framework conditions for Norwegian agriculture.
Norway’s position in these negotiations is weak, compared to powerful parties such
as the EU or the USA. The changing conditions make it more difficult for the
Norwegian agricultural sector to successfully voice its interests. In addition,
increasing focus is being directed at agriculture’s role regarding consumer concerns
and Norwegian export interests. Even though the mentioned developments so far
have not dramatically changed Norwegian agricultural policy, the international
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commitments have nevertheless made it difficult to reverse the continuous
adaptation of Norwegian agriculture to internationally determined conditions. It is
therefore vital to further assess the effect of internationalisation on Norwegian
domestic policy development.
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1 Innledning’

Temaet for denne rapporten er utviklingen i norsk landbruk fra 1975 og fram til
2000. Hovedfokus er pa hvordan internasjonalisering har pavirket utviklingen i
landbrukspolitikken og i sentrale landbruksinstitusjoner i dette tidsrommet. I den
forrige Maktutredningen, som varte fra 1972 til 1982, ble landbruket brukt som
cksempel pa en nasjonalt orientert sektor preget av sterke serinteresser. Det ble 1
den forbindelse utarbeidet en hypotese - segmenteringshypotesen - som gikk ut pa
at politikken pa flere omrader er et resultat av sarinteresser som er blitt fremmet pa
beslutningsarenaer dominert av sektorrepresentanter. Flere har stilt seg tvilende til
om problemet med segmentering i realiteten var sa stort som det ble antydet i
Maktutredningen, siden hypotesen i liten grad har vart konfrontert med og
bekreftet av empiriske funn (Nordby 1994; Rasch 1997; Helland 2000). Et viktig
poeng er dessuten at det pa 1980- og 1990-tallet har pagatt en prosess som har fort
til store endringer i beslutningsarenaene («segmentene») i landbruket (Veggeland
1997).

Maktutredningens beskrivelse av landbruket som lite internasjonalt orientert” er
lettere 4 dokumentere enn effekter av segmenteringen. For eksempel viste Maktut-
redningen at tjenestemennene i Landbruksdepartementet i 1975 var av de som i
minst grad hadde befatning med internasjonale saker i forvaltningen (Olsen 1978;
NOU 1982:3). Andre studier har vist at landbruket i hele etterkrigstiden har hatt et
sterkt beskyttet hjemmemarked, liten tilgang til andre markeder, og at Norge har
hatt stor frihet til 4 bestemme egen landbrukspolitikk (Steen 1988; Simonsen 1992;

1 Takk til Leif Forsell, Anne Moxnes Jervell, Agnar Hegrenes, Sjur Spildo Prestegard, Nils
Kristian Nersten, Klaus Mittenzwei, Per Ove Rekholt, Arild Farsund og Morten Egeberg for
nyttige kommentarer til tidligere utkast av denne rapporten.

2 Unntak ma her gjores for skogbruket, pelsdyrhold og huder og skinn som i lang tid har
operert pd internasjonale markeder. Jeg fokuserer forst og fremst pé jordbruket, og vil ikke ga
nermere inn pa utviklingen pa disse andre omrddene.

5

Norsk landbrukspolitikk endret handlefrihet under nye internasjonale rammer
Norsk institutt for landbruksakonomisk forskning, 2001



Hveem 1994; Veggeland 1997). Premissene for landbrukspolitikken har derfor forst
og fremst vaert lagt nasjonalt.

Pa 1980- og 1990-tallet bidro bade EXS- og WTO- avtalen og flere nasjonale
reformer, til 4 endre pa de institusjonelle rammene for landbrukspolitikken. Der-
med oppstod det pa den ene siden nye konstellasjoner mellom aktorer pa den
nasjonale arena. Nedleggelsen av landbrukskomiteen i Stortinget - der funksjoner
ble overfort til en ny naringskomite - utforming av nytt, tollbasert importvern og
endringer i opplegget for jordbruksoppgjerene er eksempler pa dette. Pa den andre
siden ble landbrukspolitiske beslutninger flyttet fra en nasjonal til en europeisk
(EU/EOS) og global (WTO) arena. For 4 forstd disse prosessene er det derfor nod-
vendig 4 ta hensyn til politikk- og institusjonsutforming pa flere nivaer (Olsen 1992;
Hveem 1996; Veggeland 1999a).

Jeg vil her vurdere betydningen av internasjonalisering ved a ta utgangspunkt i et
tidsrom da landbruket nasjonalt og internasjonalt har vart utsatt for endringspress.
Analysen begynner i 1975 og forseket pa 4 realisere Stortingets vedtak om 4
likestille gjennomsnittlig inntekt pr. arsverk i landbruket med gjennomsnittlig
industriarbeiderlonn, og slutter med ar 2000, da forberedelser til nye landbruks-
forhandlinger 1 WTO ble igangsatt, og en ny stortingsmelding om norsk landbruks-
politikk ble behandlet i Stortinget. Jeg fokuserer videre pa noen sentrale utvalgte
elementer 1 landbrukspolitikken - inntektsmal, internstotte og importvern - 1 tillegg
til organiseringen av politikken i statsapparatet.

En rekke ulike hensyn er over tid blitt koplet til landbrukspolitikken, f.eks.
matvareberedskap, miljovern, levekar, kulturlandskap og spredt bosetting. Ambi-
sjonen er ikke her a studere hvordan kombinasjonen av alle disse ulike hensynene
er endret over tid - det vil i tilfelle sprenge rammene for studien. Fokus er heller pa
balansen mellom produsenthensyn og forbrukerhensyn. Dette skillet har statt
sentralt ogsa i tidligere analyser av norsk landbrukspolitikk (Steen 1987; 1988).
Skillet mellom produsenter og konsumenter og de to gruppenes evne til 4 vinne
fram med sine interesser, star ogsa sentralt innenfor handelsteori som ledd i 4 for-
klare hvorfor land velger en proteksjonistisk politikk, til tross for at internasjonal
frihandel antas a oke den generelle velferden (Anderson 1998; Norman 1998).
Fokus pa disse to hensynene er derfor spesielt relevant for en studie av internasjo-
nalisering.

Det ligger bade en empirisk og en teoretisk ambisjon til grunn for denne studien.
Den empiriske ambisjonen er 4 forsta hvordan landbrukspolitikken og sentrale
landbruksinstitusjoner har gjennomgatt endringer parallelt med endringer i
nasjonale og spesielt internasjonale omgivelser. Den teoretiske ambisjonen gar for
det forste ut pa a vurdere om begrepene internasjonalisering og (de-)segmentering
er fruktbare for a beskrive endringsprosesser i landbruket, for det andre a vurdere
hvordan endringer 1 landbruket kan relateres til ulike forstielser av makt, og for det
tredje 4 finne fram til hvilke faktorer som best kan forklare endringsprosessene.

Problemstillingen kan dermed deles inn i tre hovedsporsmal: Hva preger
reformene i landbrukspolitikken og i1 sentrale landbruksinstitusjoner 1 tidsrommet
1975-2000? Hvilken betydning har internasjonaliseringen hatt for reformpro-
sessene? Hvilke andre faktorer kan forklare gjennomferingen av reformer?
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Problemstillingen kan virke generell og medferer nedvendigvis at flere omfattende
sporsmal ma belyses samtidig. Det kan derfor vare nedvendig a understreke at
malet ikke er a foreta dyptgdende analyser av hver enkelt reform, men heller 4 gi et
bilde av sentrale utviklingstrekk og 4 peke pé faktorer som har bidratt til 4 pavirke
utviklingen. Den empiriske gjennomgangen bygger i stor grad pa tidligere studier.
En del av dataene fra departementsundersokelser 1 1976, 1986 og 1996 er likevel
kiort pa nytt samtidig som noen nye data er stilt til disposisjon.” Dessuten er
enkelte data oppdatert og re-analysert (Veggeland 1997, 1998, 1999a, 1999b, 1999c,
2000a, 2000b).*

I kapittel 2 redegjor jeg for tre sentrale begreper i rapporten, nemlig makt, inter-
nasjonalisering og segmentering, og presenterer i forlengelsen av dette to teoretiske
perspektiver: ett basert pa strukturforklaringer og ett basert pa akterforklaringer.
I kapittel 3 foretar jeg en empirisk gjennomgang og analyserer deretter denne med
utgangspunkt 1 de to perspektivene. I kapittel 4 oppsummerer jeg hvordan ulike
faktorer - strukturer og akterer - kan forklare de ulike reformene, og vurderer hvor-
dan handlefriheten i landbrukspolitikken er blitt endret siden 1975.

3 Departementsundersokelsene bygger pd sporreskjemaer sendt ut til de ansatte 1
departementene. Den forste undersgkelsen, i 1976, ble gjennomfert innenfor rammen av
Maktutredningen. 11986 og 1996 fulgte Institutt for statsvitenskap i Oslo opp denne
undersokelsen gjennom nye surveyer, der tjenestemennene i departementene svarte pi
sporreskjemaer som inneholdt mange av de samme sporsmalene. Takk til professor Morten
Egeberg ved Institutt for statsvitenskap for a ha stilt dataene til min disposisjon. Takk ogsa til
Nils Kristian Nersten (figur 3.1 og 3.3) og Klaus Mittenzwei (figur 3.8) for 4 ha stilt sine data
til min disposisjon.
4 Dette gjelder enkelte deler av den historiske framstillingen og tabell 3.1, figur 3.2 og figur
3.7.

7

Norsk landbrukspolitikk endret handlefrihet under nye internasjonale rammer
Norsk institutt for landbruksakonomisk forskning, 2001



Norsk landbrukspolitikk endret handlefrihet under nye internasjonale rammer
Norsk institutt for landbruksakonomisk forskning, 2001



2 Teoretisk rammeverk

2.1 Makt, internasjonalisering og segmentering: en
begrepsavklaring

Makt

Det 4 ha makt knyttes ofte til det a ha evnen til 4 nd sine mal (Weber 1971; Osterud
1991; Engelstad 1999). Sporsmilet er samtidig hva som gjor at noen har denne
evnen og andre ikke. I denne studien knyttes makt til reformer i landbruket, der
fokus er pa hvem som har hatt evne til 4 gjennomfore reformer, hva som har
pavirket denne evnen, og hvordan reformene igjen har pavirket maktforhold.
Sporsmalet er samtidig hvordan makt kan identifiseres og forstas. I litteraturen finnes
det en rekke forskjellige definisjoner og forstaelser av maktbegrepet (Dahl 1961;
Weber 1971; Lukes 1974; Osterud 1991; Hveem 1996; Engelstad 1999). Jeg velger her
noen sentrale definisjoner og vil senere knytte disse til ulike teoretiske perspektiver
som blir brukt i analysen av reformer i landbruket.

En kjent redegjorelse for maktbegrepet er gjort av Max Weber (1971:75). Han
skilte 1 utgangspunktet mellom to typer herredommer som han mente dannet mot-
poler’: den ene var herredemme i kraft av interessekonstellasjoner og den andre var
herredomme 1 kraft av autoritet. Samtidig understreket han at disse to typene i
realiteten vil flyte over i hverandre. Herredemme i kraft av interessekonstellasjoner
kan ses 1 sammenheng med relasjonell makt; makten betegner relasjoner der noen far

5 Weber foretok et skille mellom to typer for 4 fi fram det han betraktet som motpoler. Andre
steder foretok han den mer kjente oppdelingen i tre herredemmer, nemlig det karismatiske
herredomme, det tradisjonelle herredemme og det legal-rasjonelle herredemme.
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sterkere gjennomslag for sine onsker enn andre (Dsterud 1991:37-39). Forut-
setningen for maktkampen er at det eksisterer en interessekonflikt. De ressurser
som kreves for 4 avgjore utfall som aktorene har interesse av, er viktige betingelser
for makt. I tillegg krever reell makt motiv og vilje til 4 sette disse ressursene inn.
Webers andre type herredomme, makt som autoritetsutovelse, kan knyttes til
bruk av tvangsmakt og materielle belonninger eller andre lokkemidler for 4 oppna
et bestemt mal. Et sentralt poeng er her at autoritetsforhold kan vare basert pa
posisjoner og roller. Makt knyttes pa den maten til organisering og fastlagte mon-
stre av autoritetsforhold som ligger fast mer eller mindre uavhengig av individene
(Engelstad 1999: 311). Denne formen for makt kan betegnes som strukturell makt,
der maktens grunnlag ligger i institusjoner. Strukturene betegner et sammensatt
monster av relasjoner der noen har vunnet mer fram enn andre (Dsterud 1991:37).
Organisering kan derfor ogsa gjenspeile konflikt, noe som er ett av poengene i
Schattschneiders etter hvert mye siterte passasje i boken The Senzi Sovereign People:

All forms of political organisation have a bias in favour of the exploitation of some kinds of
conflict and the suppression of others, because organisation is the mobilisation of bias. Some
issues are organised into politics while others are organised out (Schattschneider 1975:69).

I likhet med relasjonell makt kan dermed ogsa strukturer gjenspeile interesse-
konflikt og interessekamp. Strukturell makt innebzrer imidlertid at makten ned-
telles 1 institusjoner som senere blir grunnlag for maktutevelse. Aktorene kan vinne
fram med sine interesser fordi strukturene gir dem mulighet til det og ikke
nodvendigvis fordi de har de storste individuelle ressursene. Pi denne maten
knyttes relasjonell makt forst og fremst til interessekamp og konflikt der aktorenes
relative styrke er avgjorende, mens strukturell makt knyttes til hvordan spillereglene
gir grunnlag for akterenes maktutevelse.’ Disse to formene for makt danner noe av
utgangspunktet for den senere distinksjonen mellom teoretiske perspektiver basert
pa aktorforklaringer og teoretiske perspektiver basert pa strukturforklaringer.

Internasjonalisering (og globalisering)

En kjent definisjon pd internasjonalisering er «framveksten av nettverk av
kommunikasjoner, transaksjoner og organisasjoner over landegrensene» (Underdal
1984:4). Pa 1990-tallet har globaliseringsbegrepet vaert mye brukt for a beskrive de
samme utviklingstendenser og bevegelser pa tvers av landegrensene. Held (1995:
21-22) knytter globalisering til to fenomener. Det ene fenomenet er de mange
koplinger av politiske, okonomiske og sosiale aktiviteter som etter hvert er blitt
verdensomfattende. Det andre fenomenet er den intensivering av samhandlingen
og sammenkoplingene som har skjedd bade innenfor og mellom stater.

6 I praksis er det naturligvis ofte en klar sasmmenheng mellom relasjonell og strukturell makt;
aktorenes innflytelse over spillereglene vil vare avhengig av deres relative styrke. En
illustrasjon pa dette er USAs rolle i forbindelse med opprettelsen av Bretton Woods
institusjonene Verdensbanken (IBRD) og Det internasjonale pengefondet (IMF) i 1944
(Hveem 1994). USA hadde den gang stor relasjonell makt og fikk pa det grunnlag ogsa stor
strukturell makt gjennom sin innflytelse pa regelverk og prosedyrer 1 IBRD og IMF.
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Osterud (1999:11) viser til at globalisering ogsa kan bety noe langt mer, nemlig en
ny tilstand der territorial forankring og statsmakt spiller liten rolle. I denne
rapporten benytter jeg konsekvent internasjonaliseringsbegrepet, selv om mange av
de samme fenomenene fanges opp av globalisering.” Begrunnelsen er for det forste
at globalisering ofte brukes om internasjonale relasjoner som helhet, mens inter-
nasjonalisering ogsa knyttes til den enkelte stat, og for det andre at internasjonali-
sering ikke nedvendigvis trenger a ha global rekkevidde (eks. internasjonalisering
mellom land i EU) (Goldmann 1999:16-17).

Goldmann (1999) skiller pa en fruktbar mate mellom ulike former for
internasjonalisering: samfunnsinternasjonalisering, probleminternasjonalisering og
beslutningsinternasjonalisering. Samfunnsinternasjonalisering omfatter langt pa vei
de samme momenter som inngar i Underdals definisjon pa internasjonalisering som
er presentert over, dvs. okning i ulike type forbindelser pa tvers av landegrensene.
Okt internasjonal matvarehandel er et eksempel pa denne type internasjonalisering.
Probleminternasjonalisering innebzrer at mange av statenes problemer etter hvert
kommer utenfra. Et mye brukt eksempel er miljoproblemene som kan ha utspring i
ett land, og kan bli et problem for mange. Beslutningsinternasjonalisering handler
om at beslutninger som berorer et land, i okende grad blir tatt pa internasjonalt
niva. Her er inkludering av landbruksspersmal i EQS- og WTO-avtalen relevante
eksempler.

I denne sammenheng er det beslutningsinternasjonalisering som gis storst opp-
merksomhet. Det er samtidig viktig 4 vaeere oppmerksom pa at de ulike formene for
internasjonalisering henger sammen. Kugalskap-saken illustrerer dette (Veggeland
2000b). Denne viste hvordan utviklingen av et fritt indre marked for handel med
kjott og levende dyr innenfor EU (samfunnsinternasjonalisering) forte til at kugal-
skap, som 1 hovedsak hadde vart et britisk problem, raskt ble et problem for hele
Europa og verden for ovrig (probleminternasjonalisering). Dermed ble det pa EU-
niva tatt initiativ til 4 utarbeide en rekke nye regler og tiltak pa for 4 redusere
problemet (beslutningsinternasjonalisering).

For nasjonalstaten har internasjonalisering dermed bade en forside og en bak-
side: Den kan fore til avmakt ved at det blir vanskeligere for staten 4 styre en
utvikling som er definert utenfra; samtidig kan makt erobres tilbake gjennom aktivt

samarbeid med andre stater i internasjonale organisasjoner (Hansson og Stenelo
1990).

Segmentering

Segmentering handler forst og fremst om gruppering av interesser, der poenget er
at de med sterke eller konsentrerte interesser vil satse sine ressurser innenfor et
segment og overlater til andre segmenter a pavirke felter der de foler seg sterkest
berort (Hernes 1984:153). Dermed kan det oppstd en situasjon hvor «ulike bukker
overlater hverandre kontrollen over hver sine havresekker» (Hernes 1984:153).

7 I den grad jeg kommer inn pé globalisering som redusert statsmakt og territorial forankring,
er det knyttet til hvordan internasjonale regimer legger begrensninger pa statenes handlefrihet i
utformingen av nasjonal politikk.
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Ideene om segmentering slo spesielt sterkt igjennom 1 det amerikanske forsknings-
miljoet pa 1960- og begynnelsen av 1970-tallet og ble ogsa en inspirasjonskilde for
den norske Maktutredningen. I Maktutredningen ble det pa bakgrunn av serlig
analyser av norsk forvaltning og organisasjonsliv, satt fram en hypotese som tok
utgangspunkt i at sxrinteresser forsvares pa egne beslutningsarenaer («segmenter»)
organisert pa tvers av formelle institusjonsgrenser. Segmentene kan vare organisert
rundt f.eks. en spesiell type nzringspolitikk (som landbruk) eller funksjon (som
samferdsel) hvor deltakere fra ulike institusjoner kommer sammen; f.eks. stortings-
representanter, departementsfolk, organisasjonsrepresentanter, representanter fra
torskningsinstitusjoner etc. (Egeberg, Olsen & Sxtren 1978:122).

Segmenteringshypotesen sa ikke noe om at segmentet skulle vare preget av total
enighet, men at deltakerne skulle dele visse grunnleggende verdier og situasjons-
oppfatninger. Samtidig er det uklart hvordan tilstedevarelsen av slike segmenter
konkret vil pavirke politikkens utfall og hvilke typer utfall det eventuelt er snakk
om. Hvilke indikatorer man bruker pa segmentering og hvordan man tolker disse
indikatorene, har dessuten betydning for om segmentering kan tolkes som et pro-
blem for den politiske styringen. Hernes (1983, 1984) maler sektorisering og
segmentering ved 1 hovedsak 4 se pa kontaktmonstre, kontakthyppighet og sosial
bakgrunn.

Sporsmalet er likevel om slike indikatorer egentlig sier si mye om segmentering-
ens betydning for politikkens innhold. Hyppig kontakt mellom Stortingets land-
brukskomite og bondeorganisasjonene kan for eksempel si mer om politikernes
behov for 4 informasjon enn om sammenfallende preferanser mellom komitemed-
lemmer og bonderepresentanter (Helland 2000). I en studie av stortingsrepre-
sentanters forhold til interesseorganisasjonene, var ett av funnene at medlemmer av
sektorkomiteer skilte seg lite ut nar det gjaldt sympati med organisasjoner pa eget
saksomrade (Rasch 1997). Flere studier har pa den maten bidratt til 4 reise tvil om
antakelsen som saxrlig Hernes (1983, 1984, 1985) har formidlet med tyngde, om at
det eksisterer en sterk sammenheng mellom politikeres sosiale bakgrunn (eks. vokst
opp pa gard) og valg av standpunkt i enkeltsaker (eks. okte overforinger til jord-
bruket). En slik antakelse star dessuten i kontrast til argumentet som ble framfort i
byrakratistudiene 1 Maktutredningen, om at mekanismer som sosialisering, disipli-
nering og kontroll forer til at sosial bakgrunn har /zen betydning for individuell
atferd (Laegreid og Olsen 1978).

Det finnes likevel et veldokumentert grunnlag for a si at det 1 landbrukssektoren
har eksistert tette bind mellom nzring og forvaltning. I landbruket, kanskje mer
enn 1 andre sektorer, har det over tid blitt opprettet et stort antall beslutnings-
arenaer der sektorens representanter kan delta i utforming og forvaltning av poli-
tikken. Dette er bakgrunnen for pastanden om at bezngelsene for segmentering har
veert til stede (Nordby 1994). Jordbruksforhandlinger, offentlige rad og utvalg, dele-
gert myndighet til naeringens organisasjoner, tette nettverk, og stor mobilitet av
personer wmellom organisasjoner i sektoren, er alle illustrasjoner pa at landbruks-
politiske sporsmal i Norge er blitt handtert innenfor «lukkede» arenaer preget av
sektorens egne aktorer (Steen 1987, 1988; Veggeland 1997). Tilsvarende funn har
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for ovrig vart gjort i mange andre lands landbrukssektorer (Steen 1988; Gardner
1990).

I denne studien blir det ikke foretatt noen test av segmenteringshypotesen i for-
hold til politiske utfall. Likevel gjores det et forsek pa a vise hvordan betingelsene
for segmentering - eller de institusjonelle rammene for utforming av landbruks-
politikk - er blitt endret de siste 20 arene, og hvordan dette kan ha pavirket makt-
forholdene i sektoren.

2.2 To perspektiver pa politikk- og institusjonsutforming

Det teoretiske utgangspunktet for denne studien er to perspektiver som her er
plassert innenfor to ulike forklaringsgrupper: Det institusjonelle perspektivet er
plassert i gruppen strukturforklaringer. Perspektivet vektlegger den selvstendige
betydningen av strukturer og institusjoner for politiske utfall (March og Olsen
1989; Peters 1999). Rasjonell-aktor perspektivet er plassert i gruppen aktor-
forklaringer og vektlegger betydningen av individuell rasjonell atferd for politiske
utfall (Allison 1969; Shepsle og Bonchek 1997). Perspektivene skiller seg fra hver-
andre pd swrlig ett punkt, nemlig atferdsforutsetningene (O'Neill 1992; Hernes
1985:32 —-30).

Ifolge den versjonen av det institusjonelle perspektivet som legges til grunn her,
ma politiske analyser ta hensyn til at institusjoner kan forme aktorenes preferanser. Det-
med rettes fokus mot hvordan samfunnet pavirker individene (jfr. holisme). Et
rasjonell-aktor perspektiv tar preferansene for gitt og er forst og fremst opptatt av
hvordan individene pavirker samfunnet (jfr. metodologisk individualisme). Skillet
mellom perspektivene kan derfor relateres til den klassiske debatten i samfunns-
vitenskapen om betydningen av akterer og strukturer for politiske utfall (Hernes
1985; Peters 1999).

I praksis er ikke perspektivene sa forskjellig som den stiliserte framstillingen jeg
har gjort over skulle tilsi. I begge perspektivene er aktorer og strukturer viktige
elementer. Likevel er bade forstaclsen og vektleggingen av disse elementene for-
skjellig. Hernes (1985:33 —36) har hevdet at en av grunnene til at tilnermingene
framstar som sapass forskjellige, er at de tar sikte pa a forklare forskjellige ting, ikke
minst knyttet til etableringen av preferanser, som stir sentralt i den ene og perifert i
den andre. Jeg vil i denne rapporten kombinere perspektivene 1 den hensikt 4 kunne si
noe om hvor mye av reformene i landbruket som kan forklares av aktorenes
intensjoner og handlinger, og hvor mye som har vart bestemt av institusjonelle og
strukturelle foringer. Under hvilke betingelser har strukturer og institusjoner vert
avgjorende for utfallet og under hvilke betingelser har interesser fremmet av
rasjonelle aktorer statt sentralt?

2.2.1 Strukturforklaring: et institusjonelt perspektiv

I organisasjonsteoretiske bidrag er det ofte uklart hva som skiller institusjoner fra
organisasjoner. Enkelte betrakter institusjoner som deler av de omgivelser som
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organisasjoner ma forholde seg til (Meyer og Rowan 1977; North 1990), andre
legger vekt pa at organisasjoner gar over til 4 bli institusjoner nar de utvikler verdier
«beyond the technical requirements of the task at hand» (Selznick 1957:17). Felles
for tilneermingene er at institusjoner, enten de knyttes til omgivelsene eller interne
forhold, har betydning for hvordan organisasjoner fungerer. Institusjoner kan pa
denne maten sies 4 vaere de spilleregler organisasjoner og personer opererer i for-
hold til. Slike spilleregler kan vere definert av alt fra formell organisasjonsstruktur
og konstitusjonelle bestemmelser til historiske tradisjoner og sedvane. I forlengel-
sen av en slik forstdelse defineres institusjon her kort og godt som et sett av
tormelle og uformelle handlingsregler og prosedyrer (North 1990; Peters 1999).

I denne varianten av institusjonell teori, som i stor grad er knyttet til sosiologisk
institusjonell teori, tillegges institusjoner en selvstendig betydning for politikkens
utfall (March og Olsen 1989; Olsen 1988). Institusjoner vil 1 trad med dette kunne
pévirke individene pa to miter. For det forste kan institusjoner begrense og/eller
fremme bestemte typer handlinger. Institusjoner er pa denne maten spilleregler
som regulerer atferd, eller som Schattschneider (1975:47) har formulert det: «The
rules of the game determine the requirements for success.» Denne pastanden vil
ogsa rational choice orienterte institusjonalister kunne vare enig 1 (North 1990;
Moe 1995; Pierson 1996; Peters 1999). Det er imidlertid storre uenighet omkring
hvordan institusjoner eventuelt kan forme individuelle preferanser og holdninger.

March og Olsen (1989) viser til at organisasjonsdeltakerne over tid vil inter-
nalisere normer og verdier som er nedfelt i institusjonen og at disse igjen vil styre
atferden. Dominerende profesjoner, som landbrukskandidater fra Norges land-
brukshegskole innenfor landbruket, vil vare viktige barere av slike verdier og
normer (Jacobsen 1960, 1964, 1965, 1966). Aktorene i en organisasjon vil pa denne
maten kunne innga 1 en leeringsprosess som gjor at de endrer preferanser, ikke bare
atferd. Organisasjonsdeltakerne vil i mange situasjoner handle ut fra rutiniserte
handlingsmenstre og/eller pa bakgrunn av hva de oppfatter som 4 vere riktig &
gjore, ikke nedvendigvis hva som er mest lonnsomt. March og Olsen (1989) har
kalt denne handlingslogikken for /ogic of appropriateness, og det er denne type atferds-
forutsetninger som gjor at perspektivet ogsa er kalt normativ institusjonalisme
(Peters 1999).

March og Olsen reiser tvil om realismen i forutsetningen som ofte brukes innen-
for okonomisk teori, om at akterer handler pa bakgrunn av egeninteresser og
kalkulering av nytte. For 4 forsta akterenes handlinger og motiver, er det derfor
nodvendig 4 studere bade den kulturen og de strukturer de handler innenfor. I
tolge et institusjonelt perspektiv vil aktorene ha begrenset valgfrihet nar det gjelder
4 1 gangsette reformer og a styre reformenes innhold, gjennomfoering og effekter
(Brunsson and Olsen 1990:14).

Ofte vil institusjoner folge en sti-avhengig utvikling, noe som innebaxrer at
beslutninger gjort pa ett tidspunkt nedfelles i strukturene og legger foringer pa
beslutninger som gjores pa et senere tidspunkt (Krasner 1988:74; North 1990:94).
Institusjoner vil derfor sjelden tilpasses raskt og effektivt til reformforsok eller
mindre endringer i omgivelsene utenom 1 helt spesielle situasjoner, som for
eksempel etter eksterne sjokk og storre kriser (Olsen 1992:256). Eksterne sjokk kan
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vere hendelser som organisasjonen «tvinges» til 4 respondere pa. Kriser kan oppsta
bade pa grunn av stort sprik mellom ambisjoner og prestasjoner og pa grunnlag av
hvordan et problem blir fo/ket (March and Olsen 1989:13; Brunsson and Olsen
1990:23). Press utenfra, enten i form av reformforsek eller hendelser i omgivelsene,
vil samtidig tilpasses den enkelte institusjons szrtrekk.

I'en analyse av reformer i landbruket blir det dermed viktig 4 se pa «makten»
som er innebygd i institusjoner, enten i nasjonale institusjoner eller i internasjonale
regimer.® I Maktutredningen ble det antydet at makten i landbrukspolitikken i stor
grad befant seg i nasjonale «segmenter», dvs. pa sektorspesifikke nasjonale
beslutningsarenaer. Det kan samtidig vaere vel sd viktig a fokusere pa betydningen
av andre arenaer, f.eks. ulike deler av regjeringsapparatet, Stortinget og interna-
sjonale organisasjoner. Antakelsen er at institusjoner og strukturer har betydning for
politikken, og at de institusjoner som landbrukspolitikken er blitt utformet innen-
for, har hatt en selvstendig innvirkning pa reformene 1 landbruket i perioden 1975—
2000.

2.2.2 Akterforklaring: et rasjonell-akter perspektiv

Et viktig utgangspunkt for rasjonell-aktor perspektivet er at det kun er individer
som handler, og at individuelle preferanser og strategier har avgjorende betydning
for politikkens utfall. En viktig forutsetning er at individene vil forsoke 2 handle pa
bakgrunn av rasjonelle overveielser av ulike handlingsalternativer. Samtidig
erkjennes det at konteksten beslutninger tas innenfor i mange tilfeller er komplisert
og uoversiktlig, slik at beslutninger ofte tas pa grunnlag av usikkerhet (Shepsle og
Bonchek 1997:18). Poenget er at aktorene vil velge det alternativ som de forventer i
storst grad vil maksimere en eller annen nyttefunksjon.

I anvendelser av rasjonell-aktor perspektivet stir ofte forhandlinger og interesse-
konflikt sentralt. Politikk framstir derfor ofte som en interessekamp mellom
rasjonelle aktorer (Allison 1969; Moravesik 1998). Forhandlinger, enten de foregar
mellom aktorer innenfor det nasjonale myndighetsapparatet (Allison 1969), mellom
myndighetene og nasjonale interessegrupper (Hveem 1996) eller mellom ulike stater
(Putnam 1988; Moravcesik 1998), vil vere avgjorende for hvilke interesser som far
gjennomslag i politikken. Politikk betraktes dermed som et spill der aktorenes
relative styrke star sentralt. Videre behandles aktorenes preferanser som eksogent
gitt, dvs. at det i analysen ikke apnes for at aktorene endrer preferanser underveis i
prosessen. Perspektivet tar ikke sikte pa 4 forklare hva som er arsaken til at aktoren
har en bestemt preferanse. Av analytiske arsaker forutsettes det at aktorene pa kort
sikt ikke endrer preferanser i sxrlig grad, og at de vil handle pa grunnlag av egen-
interesser 1 den forstand at de forsoker a fa oppfylt sine preferanser. Egeninteresser
er bredt forstatt som aktorenes onsker knyttet til et utfall, enten disse er rettet mot
en selv, en bestemt gruppe eller en bestemt sak (Shepsle og Bonchek 1997:17).

8 En kjent definisjon pa internasjonale regimer er: «. principles, norms, rules, and decision-
making procedures around which actor expectations converge in a given issue-area» (Krasner
1983:1). En slik definisjon gjor at regime i denne sammenheng kan betraktes som mer eller
mindre det samme som institusjon.
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Reformvirksomhet vil dermed bestd av strategiske handlinger der aktorene tar
sikte pa 4 styre politikken i bestemte retninger. Institusjoner betraktes som instru-
menter for rasjonelle aktorer som onsker 4 oppna bestemte mal. Institusjoner
tillegges derfor ingen egenverdi utover det a fungere som mellomliggende variable
som kan begrense og fremme visse typer atferd mer enn andre (Peters 1999).
Lezring knyttes til det 4 fa informasjon om andre aktorer som kan brukes til 4 velge
den strategi som med storst sannsynlighet vil maksimere nytten. Fokus er derfor pa
hvordan lering pavirker strategivalgene, ikke hvordan lering pavirker preferansene
(Shepsle og Bonchek 1997). Dette kan igjen ses i sammenheng med distinksjonen
mellom lering som forer til endring i atferd, og lering som forer til endring i de
normer og verdier som styrer atferd (Argyris og Schén 1996). Den forste forsta-
elsen av lering er fullt ut forenlig med et rasjonell-aktor perspektiv - den andre er
mer problematisk.

I analyser der rasjonell-aktor perspektivet anvendes, star dermed aktorer styrt av
klart definerte interesser sentralt. Kollektive aktorer (som stater) kan vare analyse-
enheter, men det er da en implisitt forutsetning at disse handler pa bakgrunn av en
eller annen form for aggregering av individuelle preferanser. I studien av reformer i
landbruket vil vi forvente at aktorer, enten det dreier seg om politisk/administrative
ledere eller politiske partier, har vart de sentrale drivkrefter. Videre er forvent-
ningen at reformene inngar i akterenes bevisste strategier for 4 na bestemte mal og
at kampen om hvem som skal fi gjennomslag for sine preferanser, har vart
avgjorende for utfallet. Dessuten bor makten som folge av dette kunne spores til-
bake til aktorenes ressurser og deres vilje og evne til bruke disse ressursene. Den
relasjonelle makten star dermed i fokus. Samtidig er sporsmalet hvor stor frihet
aktorene har hatt til 4 fremme sine interesser. Malet er a si noe om under hvilke
betingelser strukturelle rammer har betydning for reformvirksomheten og under
hvilke betingelser aktorenes handlinger og interessekamp er avgjorende.
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3 Landbruk, makt og internasjonalisering:
empiri og analyse

3.1 Innledning

I dette kapittelet redegjor jeg for sentrale reformer i landbruket i tidsrommet 1975—
2000. Deretter vurderes hvilke drivkrefter som har utlest og hatt innflytelse over
reformene. En viktig del av analysen er knyttet til det 4 vurdere betydningen av
henholdsvis akterer og institusjonelle faktorer for reformprosessen. Fra 1975 til
2000 har norske regjeringer lagt fram flere dokumenter der det har vert foretatt en
bred gjennomgang av norsk landbrukspolitikk. Tre av disse skiller seg ut som sarlig
sentrale. Det forste dokumentet kom i 1976 (St.meld.nr.14 (1976-77), det andre 1
1993 (St.prp.nr.8 (1992-93) og det tredje i 1999 (St.meld.nr.19 (1999-2000).
I tillegg har bade E@S-avtalen (St.prp.nr.100 (1992-3) og WTO-avtalen (St.prp.
nr.65 (1993-94) tradt 1 kraft i lopet av perioden. Alle disse faktorene er viktige
rammebetingelser for de endringer i politikk- og institusjonsutforming som jeg
fokuserer pa her: inntektsmalsettingen for bendene, internstotten til jordbruket,
importvernet, og organiseringen av politikken i statsapparatet.

3.2 Endringer i politikk- og institusjonsutforming 1975-2000

3.2.1 Inntektsmalsetting: fra konkrete til generelle mal

Etter 2. verdenskrig har inntektsmalsettingen statt sentralt i norsk landbrukspolitikk
(Steen 1988; Seip 1999). I 1965 formulerte Stortingets landbrukskomite et inntekts-
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mal som gikk ut pa at gjennomsnittlig inntekt pr. arsverk i jordbruket skulle ligge pa
samme niva som gjennomsnittlig industriarbeiderlonn (St.meld.nr.14 (1976-77,
s.155). Med utgangspunkt i dette malet gjorde Stortinget 1. desember 1975 et ved-
tak (mot tre stemmer) om at malsettingen skulle oppfylles snarest mulig og senest i
lopet av seks ar («opptrappingsvedtakety).” Opptrappingsvedtaket var en konkreti-
sering av tidligere inntektsmal og innebar en klar tidsplan for nir malsettingen
faktisk skulle oppnas. Vedtaket medferte en opptrapping av overforingene og inn-
ledet sammen med St.meld.nr.14 (1976-77) en ny landbrukspolitikk'’ som skulle bli
liggende mer eller mindre fast fram til Stortinget 1 1993 godkjente St.prp.nr.8
(1992-93). ISt.meld.nr.14 (1976-77) ble inntektsmalet ytterligere konkretisert,
blant annet gjennom felgende formulering:

Inntektsnivaet pr. drsverk pa modell- eller gjennomsnittsbrukene skal ligge pd nivd som
gir en jamnstilling av levekdrene mellom yrkesutoverne i landbruket og industrien. Et
arsverk i landbruket tilsvarer den avtalefestede arbeidstid i industrien uten fraver, med
tillegg av normalt tidsforbruk til reising og venting for industriarbeiderne (St.meld.nr.14
(1976-77), s.157).

I den nye landbrukspolitikken ble det innfert flere nye virkemidler. Modellbruks-
systemet stod her sentralt. Modellbrukene var stiliserte skonomiske modeller som
tok utgangspunkt i konkrete gardsbruk, men der mengden av viktige innsats-
taktorer ble normert eller standardisert (Forsell 1983:262). Viktigste normering var
den politiske fastsettelsen av hva som skulle vere nedvendig arbeidsforbruk pr.
produsert enhet - effektivitetsnormene. Forenklet sagt skulle gjennomsnittlig inn-
tekt 1 jordbruket beregnes pa grunnlag av inntektsutviklingen pa de forskjellige
brukstypene.

Omfanget av de statlige overforingene og avtalte priser i jordbruksoppgjorene
ble dermed koplet opp mot forseket pa a fa gjennomsnittlig inntekt pa modellbruk-
ene, inkludert beregninger av ulike levekarsfaktorer, pa samme niva som gjennom-
snittlig inntekt i industrien. Dette la grunnlaget for at tekniske beregninger av
inntektsgrunnlaget fikk spille en helt sentral rolle under jordbruksoppgjerene. Pa
sett og vis ble konflikter flyttet fra selve forhandlingene til diskusjoner om tekniske
beregninger i forkant av forhandlingene. Dette er beskrevet som at inntekts-
begrepet i jordbruket gikk over fra 4 vere en politisk parole til a bli et teknokratisk
malesystem (Seip 1999:348). Jordbruksoppgjoret ble i enda storre grad en arena for
cksperter som politikere hadde problemer med 4 forsta. Pa 1990-tallet ble dette
poenget brukt av stortingspolitikere som en av begrunnelsene for 4 endre bade
forhandlingsinstituttet og virkemidlene knyttet til inntektsmalet (Veggeland 1997)."

9 Vedtaket ble gjort etter en periode med omfattende protestaksjoner blant bendene som var
blitt utlest etter «Hitra-aksjonen». Hitra-aksjonen startet som en skattestreik blant bender i
Hitra kommune, og bredte seg over i andre distrikter. Kravene ble utvidet til 4 gjelde en rekke
jordbrukspolitiske tiltak og ble tatt alvorlig av regjeringen, noe Landbruksministerens reise til
Hitra for 4 moete bondene illustrerte (Haga 1977).

10 Jfr. St.meld.nr.32 (1975-76) og St.meld.nr.14 (1976-77).

11 F.eks. uttalte Tom Thoresen fra Arbeiderpartict folgende i forbindelse med
stortingsbehandlingen av St.prp.nr. 8 (1992-93): «Jeg tror at en forenkling av debatten om
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I 1974 hadde regjeringen okt forbrukersubsidiene som en kompensasjon for inn-
toringen av merverdiavgiftsystemet i 1970 (Gjerdaker 1995:321). Pd begynnelsen av
1980-tallet ble disse subsidiene kraftig redusert, noe som bidro til a redusere etter-
sporselen etter jordbruksvarer, sarlig kjott, samtidig som det ble okt produksjon i
landbruket som felge av inntektsopptrappingen. Dermed ble det overproduksjon.
I det politiske miljo ble det etter hvert oppfattet som problematisk, og ikke minst
kostbart, 4 fore en politikk som skulle ta sikte pa a oppfylle inntektsmalsettingen fra
1975-76. Partene i jordbruksoppgjoret fastslo likevel i 1982 at malsettingen var
realisert etter at de var blitt enige om verdien av ulike levekarsfaktorer 1 landbrukets
faver. Videre utover pa 1980-tallet ble inntektsmalsettingens bindende virkning
tforsokt svekket (se figur 1).

Inntektsmalet fra 1975-76 ble erstattet av en ny malsetting i St.prp.nr.8 (1992—
93), som Arbeiderpartiet med Gunnhild @yangen som landbruksminister, vinteren
1993 fikk vedtatt i Stortinget ved hjelp av Hoyre og Fremskrittspartiet. Den nye
malsettingen hadde folgende formulering:

Regjeringen vil legge til rette for at landbruksbefolkningen kan oppna inntekter og levekar
pé linje med den ovrige befolkningen (St.prp.nt.8 (1992-93): 19).

Inntektsmalet ble dermed langt mer generelt og uforpliktende. Modellbruksystemet
ble avviklet i sin daverende form, selv om referansebruk fortsatt skulle brukes for 4
sammenlikne inntektsutviklingen for ulike produksjons- og driftsformer. Rammen
for jordbruksavtalen skulle heretter forhandles fram pa bakgrunn av en samlet
vurdering av forholdene i jordbruket (totalkalkylen for jordbruket). Staten skulle
ikke sikre beondene et bestemt inntektsnivd, men bare visse inntektsmuligheter.
Endringene 1 forhandlingsinstituttet har 1 prinsippet lagt til rette for at
jordbruksforhandlingene 1 stedet for a4 vare et rent inntektsoppgjor kan bli en
diskusjon om hvor mye stotte bondene skal fa for a produsere kollektive goder,
t.eks. knyttet til miljo, kulturlandskap og bosetting. Forelopig synes likevel fortsatt
oppgjorene a bxre preg av 4 vare inntektsoppgjor (Gravdahl 1998; Farsund 1999,
2000), noe som kan ses i sammenheng med at beregninger av inntekt pr. arsverk
fortsatt star sentralt som grunnlag for forhandlingene.

I desember 1999 la regjeringen, bestiende av Senterpartiet, Kristelig Folkeparti
og Venstre, fram en ny stortingsmelding om retningslinjer for landbrukspolitikken
(St.meld.nr.19 (1999-2000), der det samtidig ble formulert en ny inntektsmalsetting.
Arbeiderpartiregjeringen valgte a anbefale denne meldingen for Stortinget etter at
den kom til makten 17. mars 2000. Den nye malsettingen er noe mer utfyllende enn
den som stod i St.prp.nr.8, men gir ikke flere konkrete og forpliktende foringer pa
de virkemidler som skal pavirke inntektsutviklingen:

For 4 sikre at landbruket skal kunne utfore de mangesidige samfunnsoppgavene som
neringen er tildelt, vil Regjeringen fore en aktiv landbrukspolitikk og tilby naringen
inntektsmuligheter og sosiale vilkar, som sikrer rekrutteringen til naringen og som gjor

landbrukets rammevilkir; en forenkling av noe som mange av oss oppfatter som spesialistenes
arena, med sine inntektsmalsettinger, med sine modellbruk osv.; vil vaere det viktigste bidraget
for 2 unnga antagonisme mot landbruket» (St.tidende (1992-93): 2647).
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det mulig for uteverne i jordbruket 4 ta del i inntekts- og velferdsutviklingen i samfunnet
pa lik linje med andre grupper (St.meld.nr.19 (1999-2000): 90).

I nzeringskomiteens innstilling til meldingen presiserte et flertall at det «ma fores en
aktiv landbrukspolitikk som sikrer ak#ve utovere i jordbruket en inntektsutvikling
og sosiale vilkar pa linje med andre grupper i samfunnet» (min uthevelse)
(Innst.S.nr.167 (1999-2000)). Meldingen ble godkjent ved hjelp av stemmene til
Arbeiderpartiet, Senterpartiet, Kristelig Folkeparti og Venstre. At inntektsmal-
settingen pa 1990-tallet er blitt mer generell, kan ses 1 sammenheng med usikkerhet
omkring inntektsmulighetene. Denne usikkerheten skyldes bl.a. at det norske pris-
nivéet i sterkere grad er koplet til prisnivdet i andre land (jfr. okt import og grense-
handel). Vurderinger av situasjonen i internasjonale markeder har derfor fatt storre
betydning for markedssituasjonen i Norge. I St.meld.nr.19 (1999-2000) under-
strekes det at prisene pa norske jordbruksprodukter ma settes ned, bl.a. pa grunn av
prisutviklingen 1 nabolandene og risikoen for handelslekkasje. Hensynet til konkur-
ransesituasjonen 1 norsk nzringsmiddelindustri har her statt sentralt. Prisreduk-
sjonen ble koplet til skattelette for bendene. For flere bender er likevel ikke dette
nok til 4 kompensere for reduserte inntektsmuligheter.

Figur 3.1 illustrerer at ambisjonen om a likestille inntektene i industri og jord-
bruk forst og fremst er knyttet til siste halvdel av 1970-tallet. Pa 1990-tallet har
forskjellen mellom niviaene okt, og det virker lite realistisk at politikken fra 1970-
tallet skal tas opp igjen.
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Figur 3.1 Inntektsevne  pr. drsverk i jordbruket — som  prosent —av — gjennomsnittlig
industriarbeiderlonn 1950—1999"

12 Tallene er beregnet pa grunnlag av driftsgranskningene i jordbruket. Figur og data er stilt til
disposisjon av Nils Kristian Nersten ved NILF.
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Norsk landbruk har vert igjennom en periode med deregulering. Figur 3.1
illustrerer samtidig at arene etter 1975 og fram til midten av 1980-tallet skiller seg ut
som en spesiell periode. Pa 1990-tallet var det relative forholdet mellom inntekts-
nivaet i jordbruket og industrien omtrent det samme som det var pa 1950- og 1960-
tallet. Samtidig har det som skjer i markedet, ikke minst det internasjonale
markedet, fatt storre betydning for bendenes inntektsmuligheter. Myndighetene er
samtidig blitt mindre interessert 1 a styre utviklingen gjennom konkrete mal som
kan virke forpliktende i forhold til inntektene i jordbruket. P4 denne maten er makt
blitt flyttet fra aktorer innenfor landbruksinstitusjonene til andre aktorer i nasjonale
og internasjonale markeder.

3.2.2 Internstette: fra kraftig opptrapping til gradvis reduksjon

Internstotten til jordbruket kan deles opp 1 to hovedgrupper: budsjettstotte og
skjermingsstotte."” Budsjettstotte er overforinger direkte over statsbudsjettet, mens
skjermingsstotte er basert pa framforhandlede malpriser pa jordbruksprodukter
som beondene kan ta ut i markedet."* Skjermingsstotten er samtidig avhengig av et
importvern som begrenser omfanget av utenlandske varer i det norske markedet.
Importvernet vil som sagt bli diskutert for seg 1 neste underkapittel.

Pa 1980-tallet okte det politiske presset for a redusere budsjettstotten, bl.a. som
folge av et ideologisk skifte i politikken (Veggeland 1997). Dette gjaldt ikke minst
Arbeiderpartiet, som 1 storre grad orienterte seg mot en markedsideologi (Furre
1992). Satt pa spissen kan man si at jordbruksoverforingene igjen ble en aktuell sak
tor politikerne og ikke bare for ekspertene. Samtidig okte konfliktene i jordbruks-
oppgjorene. Fra 1986 til 2000 endte tolv av femten oppgjor med brudd mellom
staten og minst én av organisasjonene. Konfliktnivaet var sarlig hoyt under
arbeiderpartiregjeringen, representert ved landbruksminister Gunhild Oyangen,
som gjennom St.prp.nr.8 (1992-93) innledet en reformprosess i landbruks-
politikken. Det var i forste omgang snakk om 4 stoppe den kraftige veksten i
budsjettstotten. Som vi ser av tabell 3.1 og figur 3.2 skjedde da ogsa dette til en viss
grad.

Tabell 3.1  Totale overfaringer til jordbruket over statsbudsjettet 1975-2000" (i mill. kroner)

1975 1980 |1985 |1990 |1991 1992|1993 1994 1995 |1996 |1997 |1998 |1999 |2000
Budsjett-stotte(2.341 (5.905 |9.319 |12.201 [12.487 |12.709 |12.893 |12.642 {11.975 (11.943 |11.928 |12.408 (12.437 (12.978

13 Dette er internstotte slik den defineres 1 WTO.
14 Prisene sammenliknes med prisene i verdensmarkedet.
15 Tallene er fra St.prp.nr. 1 (1998-99) og St.prp.nr. 1 (1999-2000). - gjelder kap. 1150. Dette
er nominelle belop, dvs. tall som ikke er justert for prisstigningen. Tallene gjelder regnskapene
1975-98, vedtatt budsjett 1999 og framlegg for 2000.
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Figur 3.2 Budsjettstotte for jordbruket 1975-2000 (i mill. kroner - justerte tall)"

Utviklingen av budsjettstotten illustrerer at den ekspansive politikken pa 1970-tallet
langt pa vei ble gitt opp pa 1980-tallet. Senere er niviet pa budsjettstotten i noen
grad blitt redusert for sa 4 bli mer stabil. Samtidig har skjermingsstotten etter hvert
utgjort en storre andel av den samlede stotten (Gjerdaker 1995). Omleggingen av
landbrukspolitikken som Arbeiderpartiet la opp til etter 1986, har dermed satt visse
spor etter seg. Det gar likevel ikke an a betegne reduksjonene som dramatiske.
11998, da Venstre, Kristelig Folkeparti og Senterpartiet satt 1 regjering, skjedde det
en okning i budsjettstotten bide nominelt og justert for prisstighingen. Budsjett-
stotten sier imidlertid ikke nedvendigvis si mye om inntektsutviklingen, siden
denne er avhengig av flere forhold, bl.a. prisstetten, hvilke priser bendene kan opp-
na 1 markedet, hvor store kostnadsreduksjoner det er mulig 4 gjennomfoere, og hvor
mange arsverk som opprettholdes i jordbruket.

I WTO-avtalen, som tradte i kraft i 1995, ble nasjonale stotteordninger for forste
gang etter 2. verdenskrig inkludert som en del av medlemslandenes forpliktelser.
Avtalen legger for det forste opp til omfattende kutt i eksportstotten. Hvilke krav
som gjelder for reduksjon av internstotten avhenger av hvilken type stotte det
dreier seg om. Den produksjonsavhengige stotten slik den beregnes gjennom AMS
(Aggregate Measurement of Support - 1 WTO ogsa kalt «gul boksy), skulle redu-
seres med 20 prosent i tidsrommet 1995-2000 (Hoekman og Kostecki 1995:205).
AMS omfatter bade budsjett- og prisstotte som har betydning for handelen. I figur
3 er denne stotten markert med gra soyler. Det legges opp til at eventuell stotte i
storre grad skal vazre produksjonsuavhengig (i WTO kalt «grenn boksy).
Begrunnelsen er at produksjonsuavhengig stotte i mindre grad virker handelsfor-
styrrende. Denne stotten er i figur 3.3 markert med skraverte soyler.

Forhandlinger mellom EU og USA i sluttfasen av Uruguay-runden i GATT
(1984-94) forte til at det ogsa ble innfort kriterier som gjorde det mulig 4 gi stotte

16 Tallene bygger pa tabell 3.1 og er justert 1 forhold til konsumprisindeksen 1975-2000 der
1998=100. Siden gjennomsnitt for ar 2000 ikke foreligger, er indeksen for dette dret basert pad
indeksen for juni, som ut fra tidligere 4r skal kunne ha en indeks tett opp mot gjennomsnittet
(Kilde: Statistisk sentralbyra).
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til produksjon som er underlagt produksjonsbegrensende tiltak (i WTO kalt «bla
boks»). Dette gjelder f.eks. EUs areal- og dyrestotte. Det var disse kriteriene som
bidro til at bade EU og Norge langt pa vei kunne opprettholde eksisterende stotte-
niva. Stotten som tilhorer «bld boks» er i figur 3.3 markert med svarte soyler.
«Taketr i GATT/WTO-avtalen for hvor mye som kan gis av produksjonsavhengig
stotte («gul boks»), bidrar til at Norge pa lengre sikt kan fa problemer med reduk-
sjonsforpliktelsene.
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Figur 3.3 Utvikling av stotte til det norske landbrufket sett i forhold til reduksjonsforpliktelser
i GATT/WTO-avtalen (i mill. /érmer)77

Figur 3.3 viser at utviklingen pd slutten av 1990-tallet forte til at det norske stotte-
niviet nermet seg «taket fastsatt av GATT/WTO. Notge var dermed nodt til 4
gjore noe med omfanget av AMS-stotten for unnga a bryte med de internasjonale
torpliktelsene. Dette er noe av bakgrunnen for at man valgte a redusere malprisene
1 jordbruksavtalen. Som tidligere nevnt, ble det gitt skattelette til bondene som
kompensasjon for reduserte inntekter. Forelopige beregninger for ar 2000 viser at
reduserte malpriser bidro til at nivdet pa den norske AMS-stotten gikk ned til under
1998-niva.'®

Dette illustrerer hvordan endringer i de internasjonale rammebetingelsene har
fort til redusert handlingsrom for norske myndigheter. I hvilken grad dette
handlingsrommet skal reduseres ytterligere, er tema for forhandlinger mellom

17 Nils Kristian Nersten ved NILF har stilt denne figuren til disposisjon. Tall for stotten i
1999 er enni ikke notifisert til WTO. Nersten har derfor gjort forelopige beregninger over
denne stotten. Figuren er presentert 1 N.K. Nersten (red.) (2000): Utsyn over norsk landbruk.
Tilstand og ntviklingstrekk 2000. Rapport. Norsk institutt for landbruksekonomisk forskning.

18 AMS-stotten i 2000 er enna ikke notifisert til WTO. Forelopige beregninger over denne
stotten er utfort av Nils Kristian Nersten, og vil bli presentert i N.K. Nersten (red.) (2001):
Utsyn over norsk  landbruk. Tilstand og utviklingstrekk 2007. Rapport. Norsk institutt for
landbruksekonomisk forskning.
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medlemslandene, der enkelte land, som USA og Cairns-landene”, onsker 4 g
lenger enn andre land, som Norge, Japan, Ser-Korea, Sveits og EU. I den neste
forhandlingsrunden i WTO, som skulle ha startet opp hasten 1999, legges det opp
til videre reduksjon av stotten. Dette er nedfelt i artikkel 20 i landbruksavtalen fra
Uruguay-runden. Samtidig er det uenighet om bide omfanget av reduksjoner,
hvilke typer stotte det skal kuttes mest i, og 1 hvilket tempo kuttene skal skje. WTO
er likevel blitt en viktig arena for nedbygging av handelshindringer og for liberali-
sering av den internasjonale handelen med landbruksvarer.

Dette kan igjen ha betydning for hvilke priser norske bender kan ta ut i
markedet. Bade WTO- og E@S-avtalen legger opp til okt handel med landbruks-
varer pa tvers av landegrensene og vil derfor ha betydning for framtidige inntekts-
muligheter for norske bender. Derfor er et viktig sporsmal ogsa hvor sterkt import-
vern det er mulig 4 opprettholde.

3.2.3 Importvern: fra sterk beskyttelse til gkt konkurranse

I Norge har landbruket, og spesielt tunge jordbruksproduksjoner som melk, kjott,
egg, korn og poteter, fram til 1990-tallet hatt relativt stabile rammebetingelser i
form av et sterkt grensevern (importvern), nasjonale standarder og aktiv offentlig
neringsstotte (Simonsen 1992:255). Importvernet har bidratt til 4 skjerme det
innenlandske markedet og til 4 sikre at norske produkter ikke blir utkonkurrert av
billigere utenlandske produkter. Helt siden loven om midlertidig innferselsstans av
landbruksvarer ble gjeldende i 1934, har et kvantitativt importvern med sesong-
messige importforbud statt sentralt som virkemiddel i den norske landbrukspoli-
tikken.

Etter 2. verdenskrig har praktiseringen av importvernet fungert som en effektiv
mate 4 beskytte norsk landbruksproduksjon pa (Steen 1987, 1988). Det som har
vart av import, har 1 stor grad gatt til a dekke ettersporsel som den norske produk-
sjonen ikke har hatt mulighet til 4 dekke (Steen 1988). I tillegg har supplerings-
import veart brukt til 4 holde det norske prisnivdet innenfor rammen av avtalte
priser i jordbruksoppgjorene (Prestegard og Stokstad 1997). Nar det eventuelt er
apnet for import, har dette skjedd til ingen eller svart lave tollsatser. Det kvantita-
tive/kvotebaserte importvernet har vert gjeldende for mer eller mindre alle
relevante norskproduserte mat- og landbruksvarer.

Fra 1958, da bestemmelser om importregulering ble tatt inn i jordbruksavtalen,
fram til 1995, da et nytt importvern tradte i kraft, ble viktige vurderinger knyttet til
import av landbruksvarer foretatt 1 importrad der forvaltningen og naringen var

19 Cairns-gruppen bestir av Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, Columbia, Fiji,
Filippinene, Indonesia, Malaysia, New Zealand, Thailand, Ungarn, Ser-Afrika og Uruguay.
Disse har et felles utgangspunkt i den forstand at de alle onsker vidtrekkende tiltak i retning av
a bygge ned stotteordninger og redusere tollsatser.

20 Nye WTO-forhandlinger skulle startet opp i Seattle 30. november 1999. Motet brot
imidlertid sammen, og man ble nedt til 4 utsette forhandlingene. I trdd med innebygd agenda
(art. 20 1 Uruguay-rundens landbruksavtale) ble forberedelser til nye forhandlinger pa
landbruksomradet viderefort i mars 2000.
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representert (Kaldahl 1994; Gjerdiker 1995).”' 1 tilknytning til dette systemet har
ulike importutvalg ivaretatt reguleringsoppgaver for bestemte varetyper. Steen
(1987) har i en studie konkludert med at vurderingene i importorganene forst og
fremst var koplet til jordbrukspolitiske og ikke forbrukerpolitiske mal. I alle tilfelle
har Norge i lang tid praktisert et restriktivt importvern.

Norge skilte seg lenge ikke ut i forhold til andre vesteuropeiske land nar det
gjaldt 4 beskytte det nasjonale landbruket (Espeli 1993; Gardner 1996). Pa 1970-
tallet okte beskyttelseseffekten av importvernet samtidig som opptrappingsvedtaket
1 1975 bidro til a oke gapet mellom Norge og andre land nar det gjaldt budsjett-
stotte (Forsell 1992; Espeli 1993). P4 1980-tallet ble det norske importvernet, slik
det hadde blitt praktisert i hele etterkrigstiden, utfordret fra flere kanter, bade
nasjonalt og fra EU, OECD og GATT/WTO (Hoekman og Kostecki 1995;
Krueger 1998). Hensikten med liberaliseringen har vert 4 utnytte ulike lands
komparative fordeler i matproduksjonen pa en bedre mate, noe som antas a skape
en bedre arbeidsdeling, mer rettferdig konkurranse og et bedre tilbud for konsu-
mentene (Melchior og Norman 1998). Land med en stor og effektiv matproduksjon
har vart spesielt interessert i a presse pa for slike endringer slik at de lettere kan
komme inn pa nye markeder.

Etter folkeavstemningen 1 1972, da flertallet av det norske folk sa nei til medlem-
skap 1 EF, forhandlet Norge og de andre gjenvaerende EFTA-landene fram
bilaterale frihandelsavtaler med EF. I den norske Frihandelsavtalen, som tradte i
kraft 1 1973, var det en egen utviklingsklausul (artikkel 15) som la opp til en gradvis
okning i handelen med landbruksvarer. Klausulen var uforpliktende og generelt
tormulert, men noe betydning har den likevel hatt, f.eks. som grunnlag for avtalen
mellom Norge og EF fra 1983 om utvidelse av handelen med ost (Kvakkestad
1992). I EQS-avtalen, som tradte i kraft i 1994, er det en ny og noe mer
torpliktende utviklingsklausul (artikkel 19) som gar ut pa at partene skal diskutere
handelen med to ars mellomrom. Denne synes forelopig ikke a ha fatt noen stor
betydning.

Viktigere er handelen med bearbeidede jordbruksvarer som omfattes av en
ordning med ravareprisutjevning (RAK-ordningen).”” Ordningen fantes allerede i
Frihandelsavtalen med EF (protokoll 2) og gir forenklet sagt ut pa at nasjonale

21 Det forste importrad ble etablert i 1958 og hadde 13 representanter, hvorav seks kom fra
organisasjoner 1 jordbruket. Dette ble en viktig del av det som er blitt kalt importregimet fra
1958 (Gjerdaker 1995:89).
22 RAK star for ravarepriskompensasjon. Slike ordninger er blitt brukt av en rekke land.
I Norge var elementer av ordningen i bruk ogsa for Frihandelsavtalen. I tillegg til tollavgift pa
import omfatter ordningen stotte til eksport av innenlandsk produserte RAK-varer, og stotte
til innenlandsk bearbeiding. Det siste vil si at jordbruksravarer kan importeres tollfritt eller
med redusert toll til Norge, bearbeides i Norge, for si 4 re-eksporteres. RAK-industrien
produserer ferdigprodukter som iskrem, visse typer yoghurt, pizza, bakevarer, sjokolade,
supper, sauser og sukkertoy. RAK-varene utgjor ca. 19 prosent av nerings- og
nytelsesmidlene. Andelen er 30 prosent hvis ol og mineralvann regnes med som RAK-varer.
Verdien av produksjonen anslas til 12,4 milliarder kroner. Legger man til ol og mineralvann,
blir anslaget 21,2 milliarder. Den norske RAK—eksporten utgjorde 868 millionder kroner i
1999, mens importen utgjorde 3396 millioner kroner. Kilde: Borgen et al. 2001.
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forskjeller i priser pa de rivarer som inngér i bearbeide produkter (RAK-varer) skal
utjevnes. Ved import gjores dette ved at det legges en egen tollavgift pa produkt-
ene. Denne avgiften hoyner prisene og bidrar dermed til 2 kompensere for de
hoyere riavareprisene som den innenlandske produksjonen av samme ferdigvarer
bygger pa. Pa denne maten far den norske neringsmiddelindustrien offentlig stotte
1 konkurransen med utenlandske produkter. Ogsa nar det gjelder disse varene er det
en egen utviklingsklausul om 4 revurdere handelen med jevne mellomrom
(St.prp.nr.100 (1991-1992): 121).

I kjolvannet av Uruguay-runden ble det innledet forhandlinger mellom Norge og
EU om sterrelsen pa tollen pi RAK-varer. Noe av bakgrunnen var at EU og Norge
gjennom omleggingen til tollbasert importvern, innferte tollsatser som skapte pro-
blemer for handelen med RAK-varer.”> Nye tollsatser ble fastsatt hosten 1996 og
medforte at tollvernet for en rekke RAK-varer ble svekket og at det for enkelte
andre norskproduserte ferdigvarer ble fjernet helt. I senere ar har dermed konkur-
ransen for deler av den norske naringsmiddelindustrien okt, noe som illustreres i
figur 3.4 gjennom oversikten over import av de storste RAK-produkt-gruppene.
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Pastiller, drops, sukkervarer, Jokolade, sukkervarer med Brad, kaker, kjeks, Tiberedte neeringsmidler
mv. kakao mv. pizza ellers

Figur 3.4 Import av RAK-varer til Norge 1995-99 (i mill. kroner - ikke justerte
tall)**

Selv om tallene varierer mellom ulike produktgrupper, har samlet verdi av RAK-
importen okt fra 2,7 milliarder kroner 1 1995 til 3,2 milliarder kroner i 1999.
Konkurransen for den norske naxringsmiddelindustrien vil sannsynligvis oke i arene
som kommer, bl.a. som folge av at EU-prisene pa en rekke varer skal reduseres i
trad med planene som ble lagt i Agenda 2000 (European Commission 1997).

Det ligger an til ytterligere reduksjon av tollsatsene pi RAK-produkter som folge
av forhandlingene mellom Norge og EU om 4 integrere bestemmelsene om handel
med bearbeidede varer (protokoll 2 i Frihandelsavtalen) i E@QS-avtalen (som proto-
koll 3). Disse forhandlingene brot sammen pa begynnelsen av 1990-tallet, men er
senere tatt opp igjen. Sommeren 1999 ble Norge og EU-kommisjonen enige om

23 EU hadde tidligere et system med vatiable avgifter pa importvarer (Forsell 1992:35). Norge
hadde, som tidligere nevnt, et kvantitativt importvern. RAK-ordningen var for 1995 basert pa
et system med variable avgifter (Borgen et al. 2001).
24 Tallene figuren bygger pa er hentet fra Statistisk sentralbyra og Gudem (red.) (2000).
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utkast til en avtale som innebar at tollsatsene skulle reduseres med tre prosent. Som
eneste EU-land nektet Sverige a godta denne avtalen, og nye avtaleutkast med for-
slag om enda storre kutt i tollsatsene ble lagt fram 1 ar 2000. Forslagene har mott
stor motstand bade i det norske landbruket og i den norske naringsmiddelindu-
strien, og det var sommeren 2000 uklart i hvilken grad norske myndigheter ville
godta de nye kravene (Nationen 2000a, 2000b, 2000c). Det legges uansett opp til en
svekking av grensevernet for norske produsenter som dermed i okende grad ma
tilpasse seg til en internasjonal konkurransesituasjon. Forhandlingene med EF/EU
har likevel ikke rokket ved selve utformingen av det norske importvernet. Det var
under Uruguay-runden i GATT at dette systemet ble satt under press.

GATT/WTO-avtalen forte til at Norge mitte innfore et tollbasert importvern
tor landbruksvarer. Samtidig ble importradet og importutvalgene nedlagt. Riktignok
ble et nytt bredt sammensatt importrad opprettet, men dette skulle ha langt mindre
innflytelse (Veggeland 1997). Selv om omleggingen av importregimet representerte
et viktig vendepunkt for et av de viktigste virkemidlene i norsk landbruks- og mat-
politikk, var det mindre motstand mot WTO-avtalen enn det hadde vaert mot EQS-
avtalen. Det er illustrerende at mens 35 stortingsrepresentanter stemte imot E()S-
avtalen hosten 1992, var det kun tre representanter som stemte imot WTO-avtalen
da denne ble behandlet hosten 1994 (Veggeland 1997). Bade Norges Bondelag og
storstedelen av Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti aksepterte WTO-avtalen
samtidig som de var imot E@S-avtalen (Veggeland 1999a). Denne stotten kan bl.a.
forklares med at WTO ble sett pa som noe Norge i storre grad var tvunget til 4
akseptere og at avtalens bestemmelser pa kort sikt kunne bidra til 4 opprettholde en
god beskyttelse mot utenlandsk konkurranse. I WTO-avtalen stod det at «tollsats-
ene pa tidligere og ny-tarifferte varer reduseres med 36 % som et gjennomsnitt over
6 ar» (Innst.S.nr.65 (1994-95)). Likevel fikk regjeringen stotte fra stortingsflertallet
om 4 gjennomfore hele reduksjonen fra og med 1. juli 1995 (St.prp.nr.61 (1994—
95); Innst.S.nr.222 (1994-95)). Reduksjonen ble sett i sammenheng med behovet
tfor okt konkurranse i det norske markedet. Likevel var niviet pa tollsatsene sapass
hoyt at det ikke apnet for nevneverdig okt konkurranse.

Arbeiderpartiregjeringen understreket pa 1990-tallet at importvernet i storre grad
skulle brukes til 4 innfore reell konkurranse pa det norske markedet og til 4 skape et
mer konkurransedyktig norsk landbruk. Slike mélsettinger kom tydelig fram i
stortingsproposisjonen som ble lagt fram i forbindelse med godkjennelsen av

GATT/WTO-avtalen:

Selv. om de umiddelbare effektene av landbruksavtalen ikke vil bli dramatiske, wvil
regjeringen peke pa at avtaleverket legger en klar foring mot et framtidig kostnadseffektivt
og mer konkurransedyktig norsk landbruk. Et tollbasert importvern vil over tid fore til
sterkere innslag av markedssignaler utenfra, og prisene pa importerte produkter vil fa
okende betydning for det prisnivd som vil rade i Norge. (St.prp.nr.65 (1993-94): 105).

Denne type malsettinger er i begrenset grad fulgt opp, men illustrerer likevel at
liberalisering av importvernet inngar som et ledd i et politisk enske om markedstil-
pasning av det norske jordbruket. Fokus er samtidig rettet mot forbrukerne og
hvilke priser det er rimelig at disse skal betale for varene. Diskusjonen om pro-
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blemer med grensehandel og handelslekkasje har vert koplet til dette - en diskusjon
som er blitt enda mer aktuell etter at Sverige og Finland ble medlemmer av EU i
1995. Dette illustrerer at den norske okonomien er tett integrert i internasjonal
okonomi og at det blir stadig viktigere 4 ta hensyn til at utviklingen i nabolandene,
t.eks. mot lavere matpriser, kan fa konsekvenser ogsa for norsk ekonomi.

Det er dermed édpnet for at flere hensyn kan fa innvirkning pa landbrukspoli-
tikken. Hoye tollsatser pa opptil flere hundre prosent har forelopig begrenset
importen, ogsa under det nye importvernet. 11995 fjernet likevel den norske
regjeringen, med stotte fra et klart stortingsflertall, tollen pa sentrale landbruksvarer
tra de minst utviklede landene (MUL-landene) med enkelte unntak (bl.a. korn), som
ble gitt 50 prosent reduksjon (endret til 30 prosent fra 1. juli 1995). Andre
utviklingsland fikk full tollfrihet for ikke-sensitive landbruksvarer og dessuten noe
tollpreferanser pa sensitive varer. Reduksjonene ble gjort med henvisning til bade
bistandshensyn og en egen ordning® for utviklingsland i WTO. Norge var ikke
formelt forpliktet til 4 gjore dette. Konsekvensen er bla. en ekning av importen av
kjott fra Botswana (se figur 3.6).

Opprettholdelse av hoye grenser for tollsatser i WTO bidrar til at norske
myndigheter fortsatt kan bruke toll som en «buffer» mot import. Samtidig har, som
tidligere vist, allerede forhandlinger mellom Norge og EU medfort lettelser i toll-
batrierene for bearbeidede produkter (RAK) og dermed gjort det lettere for EU-
landene 4 komme inn pa det norske markedet. I figur 3.5 gis en oversikt over
importen av matvarer og levende dyr til Norge mellom 1988 og 1998 (Veggeland
1999b).
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Figur 3.5 Import av matvarer og levende dyr til Norge (i mill. kr - justerte tall)”®

Figur 3.5 viser at det siden begynnelsen av 1990-tallet har skjedd en okning i
importen bade fra EU og fra andre land. Ut fra tallene er det samtidig vanskelig 4 se
en klar direkte effekt av EODS- og WTO-avtalen pd importomfanget, selv om
andelen av import fra EU har okt over tid.

25 Denne ordningen gar under navnet GSP: General system of preferences.

26 Tallene er fra Statistisk sentralbyrd og er justert i forhold til en prisindeks for matvarer og
levende dyr (hjemmemarked + import) (1988=100). For bedre a kunne sammenligne tallene
opererer jeg dessuten med 15 medlemsland 1 EU for hele perioden, selv om Osterrike, Finland
og Sverige forst ble medlemmer 1. januar 1995.
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Nir det gjelder import av kjott og kjottvarer, som 1 Norge tradisjonelt har vert
meget begrenset, er det derimot lettere a se effekter av internasjonale avtaler.
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Figur 3.6 Import av kjott og kjottvarer til Norge (i mill.kr - justerte tall)’”

Det er viktig 4 understreke at verdien av kjottimporten hele tiden har vert lav;
importverdien har ikke i noe ar oversteget 250 millioner kroner (i 1988-verdi). Selv
ikke i topparet 1996 utgjorde importen av kjott og kjottvarer mer enn omkring 2
prosent av den totale importen av matvarer og levende dyr. Kjottimportens andel
av det innenlandske forbruket av kjott var pa 8 prosent i 1979, 0,9 prosent i 1989
og 2,4 prosent i 1999, noe som illustrerer at selv om importvolumet hele tiden har
vert lite, kan det vare relativt store variasjoner avhengig av omfanget pa etter-
sporselen og pa den norske produksjonen (Budsjettnemnda for jordbruket 1999).
Figur 3.6 viser at importen av kjott- og kjottvarer til Norge vokste kraftig fra 1992
til 1996 for den sa gikk kraftig ned i 1997 og noe opp igjen 1 1998.

Dette illustrerer at Norges justering av tollsatsene har hatt betydning for hvor
importen kommer fra. Etter 1995 har det skjedd en kraftig dreining slik at importen
fra EU (forst og fremst Sverige og Danmark) er redusert, mens importen fra MUL-
land (forst og fremst Botswana) har okt. Andelen av kjottimporten som kommer
fra EU har gitt ned fra 78 prosent i 1995 til 38 prosent 1 1998, mens andelen
import fra Botswana har gatt opp fra 0,7 prosent 1 1995 til 34 prosent 1 1998.
Denne utviklingen ma ses pa som en klar effekt av at Norge 1 1995 frivillig fjernet
toll pa import av kjott fra MUL-land® og illustrerer at reduserte tollsatser kan fa
store konsekvenser for bade mengden import og for hvilke omrader det importeres
tra. Importvernets betydning for Norges evne til 4 fore en selvstendig matpolitikk
er derfor avhengig av de frihetsgrader norske myndigheter har nar det gjelder 4 fast-
sette tollsatser innenfor de «tak» som settes internasjonalt.

27 Tallene er fra Statistisk sentralbyrd og justert i forhold til en prisindeks for kjott- og
kjottvarer (1988=100).

28 Et viktig poeng er samtidig at Botswana ikke lenger kategoriseres av FN som MUL-land
(en kategorisering som WTO bygger pa). Likevel gir Norge tollpreferanser overfor Botswana
som om det fortsatt skulle vaere et MUL-land.
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Importvernet er satt under press gjennom bade internasjonale forpliktelser og
endringer i nasjonale politiske malsettinger. Norge ble tvunget av WTO-avtalen til 4
legge om fra et kvantitativt til et tollbasert importvern. Samtidig har nasjonale
myndigheter forelopig hatt stor innflytelse pa importmengden, siden det har vert
relativt gode muligheter til 4 sette tollsatsene pa et fortsatt hoyt nivd. Det er dette
som menes med at det er mye «uft» i tollsatsene (Prestegard og Stokstad 1997).
Fortsatt fungerer importvernet som en effektiv mate 4 beskytte norsk landbruk og
nzringsmiddelindustri pa. Pa noen omrider, spesielt nar det gjelder RAK-varer, har
det likevel blitt noe storre konkurranse pa det norske markedet. Samtidig har utvik-
lingen mot okt konkurranse langt pa vei vart i trad med malsettingene om 4 fa et
mer konkurransedyktig norsk landbruk - en malsetting politiske myndigheter har
fremmet pa hele 1990-tallet.

3.2.4 Landbruksdepartementet: fra sektororientering til
internasjonalisering og forbrukerorientering

Tidligere undersokelser har vist at Landbruksdepartementet har vert preget av
landbruksprofesjoner med en sterk orientering mot «sine klienter», bondene
(Jacobsen 1964, 165). Lenge hadde departementet en ordning der direktoratene var
integrert i departementsstrukturen med fagdirektorer pa toppen og en ekspedi-
sjonssjef pa nivaet mellom disse og statsraden (Veggeland 1997). Pi slutten av
1950-tallet ble det opprettet en departementsradstilling som dermed ble overste
administrative niva. Fagdirektorene beholdt likevel en sterk maktposisjon, noe som
er bakgrunnen for oppfatningen av at det har veart relativt vanntette skott mellom
direktoratene/avdelingene®” (Veggeland 1997). Faglige hensyn har derfor statt
sentralt 1 departementet. Samtidig har de faglige hensynene, gjennom innordning i
departementsstrukturen, vert tett koplet opp mot politisk niva (Jacobsen 1960). Pa
1970-tallet ble direktoratene gjort om til avdelinger, mens direktortitlene bestod.
Senere har utviklingen gatt mot a legge rene fagoppgaver ut av departementet sam-
tidig som departementets rolle som politisk sekretariat er blitt framhevet
(Veggeland 1997, 1998).”

11996 ble det gjennomfort en storre reorganisering som blant annet resulterte i
at jordavdelingen og veterinaeravdelingen ble lagt ned, en ny avdeling opprettet
(avdeling for matproduksjon og helse) og at enkelte funksjoner ble lagt ut av
departementet i form av et direktorat (Statens Dyrehelsetilsyn). Samtidig forsvant
titlene veteriner- og jorddirektor. Reorganiseringen markerte et skille 1 departe-
mentets historie i den forstand at den ga et signal om at departementet onsket 4
finne en ny plattform 4 bygge sin legitimitet pa, nemlig orientering mot forbrukerne

29 Landbruksdepartementet ble opprettet i 1900 og har i lopet av 100 ar gjennomgitt en rekke
organisasjonsendringer. Likevel bestod den samme grunnstammen som eksisterte ved
opprettelsen, dvs. landbruksavdelingen, veterineravdelingen og skogavdelingen ledet av hver
sin fagdirektor, helt fram til 1990-tallet (Veggeland 1997).

30 Dette har blant annet fort til at flere direktorater er blitt opprettet utenfor
departementsstrukturen, som Statens naringsmiddeltilsyn 1 1988, Statens dyrehelsetilsyn 1 1996
og Statens landbruksforvaltning i 2000.
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(Veggeland 1998). Denne orienteringen kom klart fram i biade matmeldingen
(St.meld.nr.40 (1996-97) som departementet la fram i 1997, og i landbruks-
meldingen (St.meld.nr.19 (1999 —2000) som ble lagt fram to ar senere, der for-
brukerperspektivet ble vektlagt atskillig mer enn tidligere.

Opprettelsen av avdeling for matproduksjon og helse kan ses pa som departe-
mentets forsok pa a tilpasse seg rollen som et mat- og forbrukerdepartement.
Denne tilpasningen er blitt enda mer aktuell gjennom diskusjonene som har fulgt i
kjolvannet av NOU 1996:10, om hvor ansvaret for nzringsmiddelomradet skal
ligge.”! Landbruksdepartementet har i den sammenheng kjempet for 4 overta det
meste av ansvaret (Veggeland 1998). Vinteren 2001 var det ennd ikke skjedd noen
avklaring av dette sporsmalet. Samtidig er det fra politisk hold kommet forslag om
a legge ned Landbruksdepartementet og Fiskeridepartementet som selvstendige
departementer og la dem ga inn i Naringsdepartementet (Nationen 2000a, 2000b).
Det har over lengre tid eksistert et press mot Landbruksdepartementet som har
bidratt til at sektororienteringen er blitt nedtonet og andre hensyn, forst og fremst
forbrukerhensynet, er blitt framhevet.

Pa 1980- og 1990-tallet ble Landbruksdepartementet stilt overfor nye problem-
stillinger og utfordringer, noe som etter hvert har fort til organisatoriske endringer.
Sporsmilet er om dette ogsa har fatt konsekvenser for hvem som er rekruttert til
departementet. Tradisjonelt har juristene og kandidater fra Norges Landbruksheg-
skole vaert de dominerende profesjoner. Tabell 3.2 viser at selv om departementet
har tonet ned rollen som sektordepartement, sa har ikke dette fort til at andelen
ansatte med landbruksfaglig utdanning, har gatt sarlig ned.

Tabell 3.2 Ansattes utdanningsbakgrunn i Landbruksdepartementet 1960 -96 (andel i

prosent)*
1960 1970 1976 1986 1989 1996
landbr.kand. 31 33 40 52 52 46
jurister 41 38 30 22 22 18

Siden 1970 har landbruksprofesjonene faktisk blitt bedre representert. I tillegg har
andelen ansatte med bakgrunn fra gird (malt ut 1 fra hovedforsergers yrke under
oppveksten) vart relativt stabil - 33 prosent 1 1976, 36 prosenti 1986 og 33 prosent
1 1996 - mens den har gitt ned for departementene sett under ett (11 prosent i
1976, 10 prosent 1 1986 og 7 prosent i 1996) (Veggeland 1997:93). Det at andelen

31 Forslagene som ble lagt fram i NOU 1996:10 gikk forenklet sagt ut pa at de fem
neringsmiddellovene skulle samles i en lov, at ansvaret for neringsmiddelomradet skulle
samles 1 ett departement - Sosial- og helsedepartementet - og at det skulle opprettes et nytt
direktorat - Statens mattilsyn - som skulle bestd av Statens neringsmiddeltilsyn, de deler av
Fiskeridirektoratets kontrollverk som har ansvar for kvalitetskontroll av fisk, de kommunale
neringsmiddeltilsynene og de gjenvarende kommunale kjottkontrollene. Siden ansvaret for
naringsmiddellovene i dag er fordelt pd flere departementer, vil en oppfelging av forslagene
medfore at ansvar og ressurser ma overfores fra Fiskeridepartementet og Landbruks-
departementet til Sosial- og helsedepartementet.
32 Tabellen er hentet fra Veggeland (1997: 92).
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med bakgrunn fra gard har vaert stabil, har sannsynligvis sammenheng med at land-
brukskandidatenes andel i departementet har steget i samme periode.

I en av publikasjonene fra Maktutredningen ble det pa bakgrunn av data fra 1976
gitt et bilde av Landbruksdepartementet som lukket mot omgivelsene (Lagreid og
Olsen 1978:279). Pastanden bygde blant annet pa at departementet hadde svert lite
befatning med internasjonale saker, at mobiliteten var lav, gjennomsnittsalderen
hoy, og at departementet var dominert av landbrukskandidater med bakgrunn fra
gard. Bortsett fra det siste punktet har departementet endret seg pa alle disse
punktene de senere arene. I 1976 var 18 prosent av de ansatte under 45 ar, 1 1986
var det 60 prosent, og i 1996 var det 63 prosent. 10 prosent av de ansatte i departe-
mentet hadde fatt tilbud om ny jobb i 1976 mot 35 prosent i 1986 og 30 prosent i
1996. Andelen av ansatte med 0-3 ars tjenestetid var 8 prosent i 1976, 35 prosent i
1986 og 25 prosent i 1996, mens andelen med 20 ar + i tjenestetid var henholdsvis
49 prosent 15 prosent og 10 prosent (Veggeland 1997:92-93).

Enkelte av funnene kan forklares med at mange var i narheten av pensjons-
alderen 1 1976. Samtidig virker det som om departementet er blitt en mer attraktiv
arbeidsplass, sxrlig for nyutdannede landbrukskandidater, og at det 4 ha jobbet i
departementet etter hvert er blitt et springbrett for attraktive jobber i andre deler av
arbeidsmarkedet. Dette skyldes bade den ambisiose landbrukspolitikken som ble
innledet etter 1976, og de utfordrende arbeidsoppgavene som fulgte med inter-
nasjonaliseringen pa 1980- og 1990-tallet. Tabell 3.3 illustrerer hvordan det inter-
nasjonale arbeidet har fatt en viktigere plass i departementet (Veggeland 1997:71).

Tabell 3.3 Andelen tjenestemenn som arbeider (en del eller mer) med internasjonale saker i
forvaltningen. Prosent. (antall i parentes)

1976 1986 1996
Landbruksdepartementet 16 (49) 25 (89) 38 (78)
Alle departementer 32 (784) 39 (1177) 40 (1459)
Sentral innenriksforvaltning™ 24 (634) 29 (906) 33(1204)

Departementet har gatt fra 4 ha en halvparten sa stor andel som jobber en del eller
mer med internasjonale saker i forhold til gjennomsnittet for departementene, til 4
ligge omtrent pa gjennomsnittet og til og med over gjennomsnittet nar utenriks- og
forvarsdepartementet ikke regnes med. Dette slir pa lignende mate ut nar det
gjelder tjenestemennenes utenlandsreiser. Fra 4 ligge langt under gjennomsnittet i
1976 nar det gjaldt andelen som hadde reisedager utenlands, 14 departementet
omtrent pa gjennomsnittet i 1996.* En viktig arsak til internasjonaliseringen er at
EOS- og WTO-avtalen har fort til at flere beslutninger som berorer departementets
arbeidsfelt, blir tatt pa internasjonalt niva (Veggeland 1999a, 1999b, 2000a). En

33 Den sentrale innenriksforvaltningen inkluderer her departementene utenom
Utenriksdepartementet (m/bistand og handel) og Forsvarsdepartementet.
34 Tallene er kommet fram gjennom kjoringer av data fra departementsundersokelsene 1976,
1986 og 1996.
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illustrasjon pa dette er at over 40 prosent av de ansatte i 1996 svarte at de i noen
grad eller mer var berort av EQS-avtalen, mens 22 prosent (som var hoyere en
gjennomsnittet for departementene) svarte at de flere ganger har endret regelverk
som folge av avtalen.”

E@S-avtalen berorer 1 sarlig grad avdeling for matproduksjon og helse, som har
ansvaret for veteriner- og neringsmiddelomradet. Pa dette omrader utformes 1 dag
store deler av regelverket pa EU-nivd, og flere av tjenestemennene deltar derfor
aktivt 1 ekspertkomiteer under EU-kommisjonen (Veggeland 1998, 2000a).
Forhandlingene i Uruguay-runden endte med at bestemmelser pa veteriner- og
naeringsmiddelomridet ogsi ble tatt inn i en egen avtale (SPS-avtalen)™ i WTO
(Veggeland 2001). Dette har fort til at avdeling for matproduksjon og helse ogsa er
blitt mer engasjert i WTO-arbeidet. Avdelingen har parallelt med dette styrket
kompetansen bade pa internasjonale spersmal og pa ernrings- og naringsmiddel-
sporsmal.

Landbruksdepartementets internasjonale engasjement, ikke minst knyttet til
avdeling for matproduksjon og helse, ble ytterligere styrket etter at Norge vinteren
1995 innledet forhandlinger med EU om utvidelse av E@S-avtalen pa det
veterinere omradet. I utgangspunktet var det i E@S-avtalen gjort unntak for flere
av de veterinare bestemmelsene, blant annet den veterinzre grensekontrollen. Selv
om det i avtalen stod at disse sporsmalene skulle gjennomgas i lopet av 1995,% var
det den norske regjeringen som tok initiativ til forhandlinger, delvis pa bakgrunn av
rapporter om problemer for norske fiskeeksportorer ved grenseovergangene til
EU-land (Veggeland 1999c¢). Hosten 1996 var utkastet til veterinaravtale klar, og
17. juli 1998 ble beslutningen om 4 godkjenne avtalen tatt i E¢)S-komiteen.

Kristelig Folkeparti, Venstre og Senterpartiet markerte opprinnelig kraftig mot-
stand mot veterinaravtalen. Likevel endte sentrumsregjeringen bestiende av disse
partiene opp med a anbefale den for Stortinget hosten 1998. Forutsetningen var
blant annet at 70,5 millioner kroner ekstra skulle bevilges til nasjonale kontrolltiltak
og at kontrolltiltakene skulle evalueres fortlopende. Veterinaravtalen utloste interne
problemer 1 regjeringen idet fire av seks senterpartistatsrader, etter press fra eget
parti, gikk til det uvanlige skritt a ta dissens (Veggeland 1999¢). En samlet stortings-
gruppe fra Senterpartiet stemte dessuten imot avtalen. Avtalen ble likevel vedtatt
med et solid stortingsflertall og tradte i kraft 1. januar 1999.

Veterineravtalen innebzrer blant annet at grensekontrollen for mat og dyr
importert fra EU-land fjernes, at grensekontroll av varer fra land uzenfor EU styrkes,
og at Norge overtar en rekke nye veterinere bestemmelser om for eksempel dyre-

35 Tallene er kommet fram gjennom kjoringer av data fra departementsundersokelsene 1976,
1986 og 1996.

* SPS-avtalen (Agreement on Sanitary and Phytosanitary Measures) apner for at
medlemslandene kan innfore tiltak som an virke begrensende for handelen, men slike tiltak
méd kun gjores ut i fra hensynet til plante,- dyre,- og folkehelsen, og ma vitenskapelig
dokumenteres og begrunnes.

37 I Vedlegg 1 til EADS-avtalen stod det folgende: «Bestemmelsene om grensekontroll, dyrs
velferd og okonomiske ordninger i rettsaktene omhandlet i dette kapittel far ikke anvendelse.
Avtalepartene skal gjennomga saken ilopet av 1995.»
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vern og kugalskap. Avtalen sier ingenting om tollsatser og medferer derfor ikke
nodvendigvis okt import av mat og levende dyr til Norge. Likevel innebarer den at
enda flere beslutninger av relevans for jordbruket tas 1 EU og at EU derfor blir en
viktigere arena for norske myndigheter og for norske jordbruksinteresser. Det har
pa denne miten skjedd en internasjonalisering av beslutningene i jordbrukssektoren
som har fort til at norske aktorer i storre grad deltar i internasjonale nettverk og
utsettes for impulser fra andre land. Internasjonaliseringen kan derfor ogsd ha
betydning for i hvilken grad tjenestemennene bruker andre land som forbilder i det

daglige arbeidet (tabell 3.4).

Tabell 3.4 Andelen tjenestemenn som (av og til og oftere) henter forbilder fra andre land
nar nye tiltak/oppgaver skal forberedes. Prosent. (antall i parentes)™

1976 1986 1996
Landbruksdepartementet 43 (21) 40 (36) 70 (53)
Alle departementer 65 (511) 66 (776) 67 (996)
Sentral innenriksforvaltning 63 (400) 63 (576) 66 (808)

Tabell 3.4 viser at Landbruksdepartementet fra a ligge langt under gjennomsnittet,
ligger litt over 1 1996 nar det gjelder 4 hente forbilder fra andre land. Ett moment er
her at enkelte nye tiltak har skjedd som direkte folge av internasjonale forpliktelser,
og at det derfor har vert naturlig a4 bruke andre land som forbilder. Uansett har
departementet blitt et mer internasjonalt orientert og et mindre lukket departement
siden 1986. Pa det internasjonale omradet har utslagene vart sarlig store fra 1986
til 1996, 1 en periode da baide WTO-avtalen (1995) og E@S-avtalen (1994) tradte i
kraft. Internasjonaliseringen har fort til at premisser utenfor den nasjonale land-
brukssektoren i okende grad ligger til grunn for virksomheten, bide gjennom
direkte avtaleforpliktelser og gjennom utviklingen av bredere kontaktnett.

3.2.5 Landbruksdepartementet og bondeorganisasjonene: fra harmoni til
konflikt?

Hovedavtalen for jordbruket fra 1950 la grunnlaget for regelmessige forhandlinger
mellom staten og bondeorganisasjonene (Steen 1988; Furre 1992; Gjerdaker 1995;
Veggeland 1997). Forhandlingene har veart fort mellom Norges Bondelag og Norsk
Bonde- og Smabrukarlag pa den ene siden og statens forhandlingsutvalg pa den
andre.” 1 statens forhandlingsutvalg har flere departementer vart representert, men
Landbruksdepartementet har siden slutten av 1950-tallet hatt formannen for
utvalget og har stitt sentralt i forbindelse med forberedelsene til forhandlingene

38 Tallene er kommet fram gjennom kjoringer av data fra departementsundersokelsene 1976,
1986 og 1996.
39 Ansvarlig for forhandlingene var i 1950-56 Finansdepartementet, 1956-64 Lonns- og
prisdepartementet, 1964—72 Landbruksdepartementet, og fra 1972 fram til i dag Forbruker- og
administrasjonsdepartementet (heter 1 dag Arbeids- og administrasjonsdepartementet) (Steen
1988:203).
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(Steen 1988:203). I tillegg til jordbruksoppgjoret har delegert myndighet til jord-
brukets egne organisasjoner og deltakelse i offentlige rid og utvalg, vart viktige
elementer i det tette forholdet som har eksistert mellom Landbruksdepartementet
og bondeorganisasjonene i etterkrigstiden (Nordby 1994, 1999; Veggeland 1997).

Med bakgrunn i organisasjonenes eksklusive forhandlingsrett, har Steen (1988)
betegnet det norske forhandlingsapparatet som et sektormonopol; dette til forskjell
tra pluralismen som han hevder a ha preget det svenske forhandlingsapparatet, der
torbrukerinteressene har vart bedre representert. Det norske sektormonopolet har
blant annet gatt ut pa at landbrukets aktorer har dominert beslutningsprosessen,
samtidig som internasjonale forhold har hatt marginal betydning. Det har dermed
cksistert et omfattende korporativt system i jordbrukssektoren - et system som ble
utvidet som folge av opptrappingsvedtaket i 1975. Dette ga ekstra tyngde til Makt-
utredningens segmenteringshypotese og pastandene om saxrinteressenes store
betydning.

Jordbruksforhandlingene har i lange perioder vart preget av tilsynelatende
harmoni, noe som blant annet har kommet til uttrykk gjennom fd brudd i jord-
bruksforhandlingene. Fra 1950 til 1980 var det kun fire ganger partene ikke klarte 4
bli enige (NOU 1988: 10; Seip 1999). I Stortinget var det samtidig lenge bred enig-
het omkring landbrukspolitikken (Steen 1988). Denne situasjonen endret seg pa
1980- og 1990-tallet (Gjerdiker 1995; Gravdahl 1998). For det forste ble de
korporative ordningene endret. Fn slik endring var kutt i antall rad og utvalg under
Landbruksdepartementet fra 90 1 1986 til 38 i 1998. Disse kuttene har vert ledd i en
generell reduksjon av antall utvalg i forvaltningen, noe som kommer fram 1 figur
3.7.

Antall utvalg
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400 +

B Departementene utenom LD
aLb
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200 A
100 +

1986 1987 1988 1989 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fignr 3.7 Antall statlige utvalg 1986—98"

Det har under ulike regjeringer fra begynnelsen 1980-tallet skjedd reduksjoner i
antall utvalg med ekstern representasjon. Utvalgene har til dels blitt erstattet av
interne arbeidsutvalg - en ordning som kun har hatt begrenset suksess (Nordby

40 Permanente og midlertidige utvalg er slitt sammen. Tallene bygger pa St.meld.nr.7 (1989—
90), (1993-94), (1997-98), (1998-99) og Veggeland (1997). Det er hvert enkelt departement
som rapporterer om antall utvalg. Tidsfristene for rapporteringen blir ikke alltid overholdt,
noe som gjor at det enkelte ar kan vere mangelfull rapportering. Tallene er derfor noe usikre,
men skulle vare sikre nok til 4 vise tendensene. Tallene for 1990 er utelatt pga. mangelfulle
opplysninger.

35

Norsk landbrukspolitikk endret handlefrihet under nye internasjonale rammer
Norsk institutt for landbruksakonomisk forskning, 2001



1999). Itillegg har enkelte utvalg blitt erstattet med arbeidsgrupper under jord-
bruksavtalen. Det har vert spesielt store kutt i antall utvalg under Landbruks-
departementet. Departementet hadde 90 utvalg i 1986, noe som innebzrer at
andelen av alle utvalg var 10.5 prosent. I 1995 var antallet redusert til 39 - en andel
pa 6,6 prosent. I 1998 mistet departementet ett nytt utvalg, men andelen har likevel
gatt opp til 7,2 prosent siden det samtidig ble fjernet flere utvalg andre steder i
forvaltningen.

Begrunnelsen for a kutte i utvalgssystemet har blant annet vart knyttet til
behovet for 4 redusere antall arenaer der interesseorganisasjonene kan pavirke
offentlig politikk. Argumentasjonen kan pa denne maten relateres til pastandene
om segmentering (Veggeland 1997). I Landbruksdepartementet ble det samtidig
hevdet at beslutningen om 4 redusere antall utvalg, bidro til at man lettere kunne
legge ned mange unyttige og ikke virksomme utvalg. Kuttene har derfor ogsé inn-
gatt som en rasjonell omstrukturering av utvalgssystemet. Lite tyder pa at utvalgs-
kuttene har hatt noen substansiell betydning for landbrukspolitikken, men de
politiske begrunnelsene har likevel vert 1 trad med fremsatte onsker om 4 gjore noe
med sxrinteressenes innflytelse.

Samarbeidsklimaet mellom staten (itkke minst Landbruksdepartementet) og
organisasjonene har imidlertid hatt betydning for innholdet i landbrukspolitikken
pa 1980- og 1990-tallet. Et hoyt konfliktniva har skapt problemer for organisa-
sjonene med 4 nd fram med sine synspunkter. Konfliktnivaet har blant annet
resultert 1 en rekke brudd i jordbruksforhandlingene.

Tabell 3.5  Bruddene™ i jordbruksforhandlingene mellom staten og en eller begge
organisasjonene i perioden 1950 -2000*'

1951 1964, 1974, | 1980, 1982, 1988, 1991, 1993, 1995, 1994, 1996
1978 1983, 1986, 1987 | 1989 1992 1997 2000
domstol | voldgift avgjort i avtale avgjort i avtale avgjort i Stortinget
losning Stortinget staten Stortinget | staten og NB
og NB

* Her regnes det ikke som brudd nér gjenopptatte forhandlinger etter et forste brudd har medfert enighet om en avtale.

41 Oversikten bygger pa NOU (1988:10), Veggeland (1997), Farsund (1999, 2000) og
St.prp.nr.82 (1999-2000).

42 FPorhandlingene i dette oppgjoret endte med brudd, og Stortinget fastsatte dermed
inntektsrammen for oppgjoret. Partene ble imidlertid etter dette enige om fordelingen av
rammen.

43 1 dette oppgjoret fastsatte Stortinget inntektsrammen samt fattet vedtak i enkelte andre
sporsmal. Staten og Norsk Bonde- og Smabrukarlag ble imidlertid enige om gjenstdende
sporsmal og inngikk avtale pa det grunnlag.
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Figur 3.8 Jordbruksforhandlingene 1986—2000: Krav, tilbud og endelig resultat”

Fra 1986 tl 2000 var det kun i 1990, 1998 og 1999 at staten og begge
organisasjonene ble enige om en avtale. 12 av 15 jordbruksoppgjer endte dermed
med brudd mellom staten og minst én av organisasjonene (tabell 3.5). 11984
skjedde en revidering av jordbruksavtalen som innebar at staten ved
forhandlingsbrudd kunne fortsette a4 forhandle fram en avtale med kun en av
organisasjonene (NOU 1988:10). Dette har bidratt til at konflikter wellom
organisasjonene 1 storre grad er blitt synliggjort under forhandlingene. Ingen av de tre
oppgjorene der det ble enighet mellom alle parter, skjedde under
Arbeiderpartiregjeringer; i 1990 bestod regjeringen av Hoyre, Senterpartiet og
Kiristelig Folkeparti og 1 1998 og 1999 bestod regjeringen av Venstre, Senterpartiet
og Kiristelig Folkeparti.

Arbeiderpartiregjeringen med Gunhild @yangen som landbruksminister, har statt
sentralt nar det gjelder 4 ga 1 konfrontasjon med organisasjonene. Det var til tider et
vanskelig samarbeidsklima mellom den politiske ledelsen i Landbruksdepartementet
og organisasjonene. Konfliktene ble forsterket av Norges tilnerming til EU, der
inngielse av E@S-avtalen og medlemskapsforhandlingene stod sentralt. Ett
moment er dessuten at det var under denne regjeringen at det pa 1990-tallet ble gitt
tilbud pa minussiden i jordbruksforhandlingene® (1993, 1994 og 1995) og at resul-
tatet under denne regjeringen ofte 1a svaert tett opp mot statens tilbud (se figur 3.8).

Oyangen ble forst og fremst betraktet som regjeringens representant i
Landbruksdepartementet og ikke som landbruksnaringens representant i
regjeringen. Samarbeidsklimaet mellom departementet og organisasjonene bedret
seg etter at Pyangen gikk ut av regjeringen hosten 1996 og Dag Terje Andersen tok
over som landbruksminister. Etter at sentrumspartiene kom i regjeringsposisjon

44 Data og figur er stilt til disposisjon av Klaus Mittenzwei ved Norsk institutt for
landbruksekonomisk forskning.

45 Det er samtidig viktig 4 huske pd at det i stor grad var den kraftige rentenedgangen som
gjorde det mulig 4 komme med slike tilbud.
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hosten 1997, ble tilsynelatende samarbeidsklimaet mellom regjeringen og organisa-
sjonene enda bedre. Jordbruksoppgjorene i 1998 og 1999, som okonomisk sett var
de beste pa 1990-tallet og som begge endte med enighet, kan vere indikasjoner pa
dette (Farsund 1999, 2000).

Etter en periode med store konflikter, der regjeringen og organisasjonene var
uenige 1 svaert mange sporsmal, kan det virke som om situasjonen pa slutten av
1990-tallet ble preget av storre ro. Arbeiderpartiet kom sa tilbake 1 regjerings-
posisjon varen 2000. I forbindelse med Stortingets behandling av St.meld.nr.19
(1999-2000) (som wvar blitt utarbeidet av sentrumsregjeringen), samarbeidet
Arbeiderpartiet med sentrumspartiene. Dette kunne oppfattes som om Arbeider-
partiet ville legge opp til en ny linje i landbrukspolitikken og i mindre grad satse pa
stotte fra Hoyre pa dette omradet. Landbrukspolitisk talsmann for Hoyre, Ansgar
Gabrielsen, kommenterte den «nye linjen» pd folgende mate i stortingsdebatten
9.mat:

Hvordan jeg skal beskrive denne innstillingen, har jeg egentlig veldig vanskelig for 4 sette
fa ord pa. Bare det at Arbeiderpartiets talsmenn ikke tar replikk pa tidligere general-
sekreteer i Smabrukarlaget, er jo en indikasjon pa hva som har skjedd. Det er en klam
omfavnelse, der man har bundet Senterpartiet pd noen viktige punkter, og man har skapt
seg handlingsrom ved 4 understreke at den strikkbunten som hele denne meldingen er, na
er anvendelig til det aller meste (St.tidende (1999-2000):2958).

Kort tid etter kom imidlertid de «gamle» konfliktene fra tidligere pa 1990-tallet igjen
til syne. Jordbruksoppgjeret viren 2000 endte med brudd mellom staten og begge
organisasjonene, og Arbeiderpartiregjeringen fikk igjennom sitt forslag i Stortinget
ved hjelp av Hoyre og Fremskrittspartiet. Jon Lilletun fra KrlF kommenterte opp-
gjoret i stortingsdebatten 15.juni:

Dagen i dag er ein trist dag. Eit godt forhandlingsresultat dei to siste ara, eit godt forlik
om landbruksmeldinga mellom sentrum og Arbeidarpartiet som gav optimisme og tru pi
at det var mogeleg 4 satse igjen i landbruket, er med eitt slag endra (St.tidende (1999—
2000):3742).

Resultatet av jordbruksoppgjoret varen 2000 kan derfor tyde pa at Arbeiderpartiet i
stor grad vil fortsette 1 samme spor i landbrukspolitikken som de gjorde pa 1990-
tallet, da stotte fra Hoyre hele tiden stod sentralt.

3.2.6 Landbruksdepartementet og Stortinget: parlamentarisering og
desegmentering?

Gjennomgangen av jordbruksoppgjorene illustrerer at Stortinget i okende grad har
spilt en aktiv rolle i jordbruksoppgjerene pa 1980- og 1990-tallet. Siden 1980 har ti
av jordbruksoppgjorene, etter brudd i forhandlingene, blitt sendt til 1 Stortinget.
Dette skjedde ikke med noen av oppgjorene mellom 1950 og 1980 (jfr. tabell 3.5).
Det er derfor mulig a snakke om en utvikling mot parlamentarisering, der
Stortinget 1 okt grad har hatt anledning til avgjore sentrale elementer i jordbruks-
oppgjorene - og dermed ogsa i landbrukspolitikken. Stortingets okte betydning
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gjenspeiles ogsa i departementsansattes vurderinger, noe som kommer fram i tabell
3.6.

Tabell 3.6 Departementsansattes vurdering av Stortingets betydning. Prosent. (antall i

parentes)*’
1976 | 1986 | 1996
Meget viktig ~ Noksa viktig ~ Meget viktig ~ Noksa viktig ~ Meget viktig ~ Noksa viktig
Landbruksdep. 27 (13) 18 (9) 29 (26) 26 (24) 54 (41) 18 (14)
Alle dep. 46 (363) 20 (160) 44 (521) 24 (280) 52 (175) 21 (316)

I Landbruksdepartementet oppfatter tjenestemennene i 1996 Stortinget som langt
viktigere enn det tjenestemennene i 1976 og 1986 gjorde. I departementene sett
under ett er det ikke tilsvarende store utslag. Det er vanskelig 4 si noe om arsaker til
dette, men det er nerliggende a knytte vurderingene i Landbruksdepartementet til
at Stortinget i sterkere grad har kommet inn i forbindelse med avgjorelsene i jord-
bruksoppgjorene og at Stortinget har statt sentralt i forbindelse med behandlingen
av St.prp.nr.8 og internasjonale avtaler med relevans for jordbruket.

Pa 1980- og 1990-tallet har det vart stor politisk oppmerksomhet omkring
landbruksspersmal, og flere aktorer har engasjert seg i landbrukspolitikk. Et viktig
element 1 dette er dessuten at den politiske situasjonen har vart preget av mange
mindretallsregjeringer som har hatt behov for stotte fra flere partier i Stortinget for
a fa gjennomfort politikken. For eksempel hentet Arbeiderpartiet mye av sin stotte i
landbrukspolitikken fra Hoyre og til dels Fremskrittspartiet. Dette gjaldt bade ved
godkjennelsen av St.prp.nr.8 og ved behandlingen av flere av jordbruksoppgjerene.
Stortingets mer aktive rolle illustrerer at deler av landbrukspolitikken er flyttet
tilbake til politikken og i okt grad blitt gjenstand for interessekamp mellom ulike
partikonstellasjoner.

Stortingets nye rolle siden 1980-tallet synes 1 stor grad a veare situasjonsbetinget.
Det har ikke skjedd storre endringer i rollefordelingen mellom Storting og regjering
nar det gjelder handtering av landbrukspolitikk. Likevel er det én reform som er
blitt gppfattet som viktig, nemlig endringene i komitestrukturen.

Presidentskapet 1 Stortinget oppnevnte 16. november 1989 en reglementskomite
som skulle behandle sporsmalet om endringer i Stortingets forretningsorden. En av
de viktigste sakene som komiteen skulle behandle, var spersmalet om komitestruk-
turen. To momenter stod sentralt: problemet med ulik arbeidsbelastning mellom
komiteene og spersmalet om sektorinteressenes innflytelse. Reglementskomiteens
arbeid endte med at presidentskapet la fram forslag som blant annet gikk ut pa 4 la
landbrukskomiteen innga i en ny og utvidet naringskomite. Under stortings-
behandlingen ga saksordferer Jo Benkow fra Hoyre uttrykk for at endringene var
ledd 1 en strategi for a redusere sektorinteressenes innflytelse:

Presidentskapets flertall foreslir at det opprettes en naringskomite, slik at det skal bli
lettere 4 se alle de ulike nzringsinteresser 1 sammenheng og pa den miten kunne foreta

46 Tallene er kommet fram gjennom kjoringer av data fra departementsundersokelsene 1976,
1986 og 1996.
39

Norsk landbrukspolitikk endret handlefrihet under nye internasjonale rammer
Norsk institutt for landbruksakonomisk forskning, 2001



nedvendige og samlede nzringspolitiske avveininger. Jeg er redd for at man i for stor
utstrekning har utviklet et pressgruppesamfunn hvor de ulike nzringer har sokt stotte i
sine motsvarende grupperinger og spesialkomiteer. Vi har altfor lenge opplevd tendenser
til at fagkomiteenes innstillinger er blitt innbyrdes motstridende og at komiteen er blitt
tvunget inn i rollen som talspersoner for begrensede nwrings- og samfunnssektorers
interesser. Den nye naringskomiteen vil forhapentligvis innebare et langt skritt 1 retning
av en mer helhetlig nzringspolitikk, hvor det dpenbart intime samspillet mellom primzr,-
sekunder,- og tertierneringen kan komme til fornuftig politisk uttrykk i Stortinget”
(St.tidende (1992 —93), 5.3410).

Gunnar Berge fra Arbeiderpartiet viste til den internasjonale utviklingen og behovet
for helhetstenkning i sin begrunnelse for endringene i komitestrukturen:

En hovedgrunn for 4 endre komitestrukturen finner en bla. i de senere drs utvikling i
nzringsstrukturen og i den internasjonale utvikling (...) Bade utviklingen i GATT, EQS,
EF, de tidligere sentraleuropeiske land og det tidligere Sovijetunionen stiller oss overfor
nye utfordringer. Sett fra Stortingets synspunkt er det derfor mye som taler for at
neringspolitikken i enda storre grad ma ses pa som en helhet (St.tidende (1992-93),
5.3412).

Dag Jostein Fjervoll fra Kristelig Folkeparti viste til at «en rekke organisasjoner
utenfor dette hus oppfatter ogsa enkelte komiteer som sine forlengede taleror inn i
departementene», men han begrunnet likevel motstanden mot en ny naringskomite
med at «etter mitt og mitt partis syn vil en slik ny stor komite gjore at en del fag-
omrader lett blir borte» (St.tidende (1992-93), s. 3418-3419). Senterpartiet
markerte sterkest motstand mot den nye ordningen, og partiets talsmann Gudmund
Restad sa endringen som «... et klart signal om nedprioritering av primarnaringene»
og mente dette foyde seg inn i et monster «hvor de store partiene stadig oftere
finner hverandre i en distriktsfiendtlig politikk (...) vi ser det samme i de senere ars
jordbruksoppgjor» (St.tidende (1992-93), s.3420). Han og flere andre hevdet at
nedleggelsen av primarnaeringskomiteene sannsynligvis var et forste skritt pa veien
mot 4 legge ned primarnaeringsdepartementene.

Bade Kiistelig Folkeparti, Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti stemte imot
opprettelsen av en ny naringskomite. Generelt kom debatten i Stortinget forst og
fremst til 4 dreie seg om konflikten mellom sektorinteresser vs. overordnede
interesser og var preget av argumenter hentet fra segmenteringsdebatten (jfr.
Benkows innledning). Malsettingen om en jevnere arbeidsfordeling mellom
komiteene kom i bakgrunnen. Det ble bade i innstillingen og i stortingsdebatten
understreket at det forst og fremst var Stortingets behov som skulle sta i sentrum
ved utforming av ny komitestruktur. Stortingsdebatten viste likevel at bedre koordi-
nering av ulike nzringer og begrensninger i serinteressenes innflytelse, var viktige
bevegerunner for stortingsflertallets enske om 4 opprette den nye nzarings-
komiteen.

Opprettelsen av naringskomiteen ble oppfattet som et signal om kursendring i
politikken overfor primarnaringene, men hadde forst og fremst stor symbolsk
betydning. En mulig effekt av endringen er at representantene i nzringskomiteen
far mindre kapasitet til a4 konsentrere seg om landbruksspersmal enn det
representantene i landbrukskomiteen hadde. I tillegg viser det seg at narings-
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komiteen far en lavere andel representanter med bakgrunn fra landbruket, noe som
kan svekfe sympatien til naeringen (Veggeland 1997). Undersokelsen til Rasch (1997)
som ble gjort av nettopp nxringskomiteen, er i og for seg en stotte til denne
pastanden siden sympatien med bondeorganisasjonene ikke viste seg 4 vare
sterkere i denne komiteen enn i andre komiteer. Problemet er samtidig at sammen-
ligningsgrunnlaget med landbrukskomiteen mangler.

Hva som er sikkert, er at nedleggelsen av landbrukskomiteen skjedde pa tross av
stor motstand fra naringen og fra nwringens talsmenn i Stortinget, sxrlig
Senterpartiet. Bondeorganisasjonene ma na i storre grad konkurrere med aktorer
tra andre sektorer nar det gjelder a pavirke og informere stortingskomiteen. I tillegg
kan Landbruksdepartementet fi storre problemer med 4 kommunisere med
komiteen, siden representantene i mindre grad blir spesialiserte pa kun landbruks-
sporsmal. Pa den andre siden kan mindre spesialisering og lavere kunnskapsniva
bidra til at komiteen far et okt informasjonsbehov, noe som igjen kan apne for okt
organisasjonsdeltakelse. Virkningene av endringen 1 komitestrukturen er derfor ikke
entydige.

Likevel er det riktig 4 si at nedleggelsen av landbrukskomiteen har vart et viktig
symbol pa et politisk onske om at landbrukspolitikken 1 storre grad skal ses 1
sammenheng med andre interesser. Motstanderne av reformen tolket da ogsa ned-
leggelsen som et angrep pa naringen. Selv om det langt fra er sikkert at politikken
vil endres som folge av endringer i komitestrukturen, inngar endringen i en rekke
av reformer som har vart rettet mot a redusere sarinteressenes innflytelse. Ned-
leggelsen av landbrukskomiteen kan derfor sies a ha fort til desegmentering i den
forstand at en av de sentrale beslutningsarenaene som ble knyttet til segmenterings-
hypotesen, ikke lenger eksisterer. Reformene har samlet fort til at sektormonopol er
en mindre dekkende beskrivelse pa beslutningsprosesser i jordbruket enn hva det
var pa 1970- og begynnelsen av 1980-tallet.

3.3 Drivkrefter 1975-2000

I tidstommet 1975-2000 har bade landbrukspolitikken og landbruksinstitusjonene
gjennomgatt endringer. Flere aktorer utenfor sektoren - nasjonalt og internasjonalt -
er koplet inn i landbrukspolitiske beslutningsprosesser. De institusjonelle rammene
tor utforming av landbrukspolitikk er blitt mindre sektorspesifikke enn hva de var
pa slutten av 1970-tallet. Landbrukssektoren er blitt mer lik andre sektorer. Det har
skjedd reformer internt i Landbruksdepartementet og i Stortinget, i departementets
forhold til organisasjonene, og i landbrukets posisjon i forhold til internasjonale
avtaler.

Vi kan dermed identifisere to endringsprosesser som samtidig er nart koblet
(Veggeland 1997): Desegmenteringsprosessen gar ut pa at flere av beslutningsarenaene
som 1 den forrige Maktutredningen ble sett 1 sammenheng med segmenteringshypo-
tesen, har forvitret. Eksempler er nedleggelsen av Stortingets landbrukskomite, kutt
1 utvalgssystemet, konflikter i jordbruksforhandlingene og forbrukerorienteringen i
Landbruksdepartementet. Internasjonaliseringsprosessen omfatter endringer som gjor at
hverken Landbruksdepartementet eller den norske landbruksnaringen, lenger kan
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betraktes som lukket mot internasjonale omgivelser. Departementet er til dels mer
aktivt internasjonalt enn gjennomsnittet i forvaltningen. Generelt har departe-
mentet markert seg sterkere internasjonalt, ikke minst 1 forbindelse med oppfelging
av WTO-forpliktelsene og forberedelser til nye WTO-forhandlinger, og deltakelse i
arbeidet som folger av E@S-avtalen. Stadig flere beslutninger som berorer nasjonal
landbrukspolitikk, foregar i internasjonale organisasjoner. Internasjonalisering og
desegmentering er uttrykk for at nye deltakelsesmonstre og nye beslutningsarenaer
har endret maktforholdene i jordbruket. Sporsmilet er hvilke drivkrefter som kan
forklare disse endringene: strukturelle forhold eller aktorenes rasjonelle valg.

3.3.1 Strukturforklaring: sti-avhengighet og internasjonale regimer

Jeg vil forst se pa hvordan strukturelle forhold kan forklare reformene. Opp-
trappingsvedtaket 1 1975 ble fulgt opp av spesifiserte prosedyrer og virkemidler
som bidro til at store deler av landbrukspolitikken var lagt i et fast spor. En
ambisios politikk ble nedfelt i institusjoner som regulerte den landbrukspolitiske
prosessen i arene som fulgte. Landbrukspolitikken var tett koplet til forhandlings-
instituttet og til modellbruksberegningene. Politikken ble institusjonalisert pa en slik
mate at enkelte politiske aktorer fikk begrenset handlingsrom, mens ekspertene i
Landbruksdepartementet og i landbruksorganisasjonene fikk storre spillerom. Der-
med ble store deler av politikken handtert innenfor det som gar under betegnelsen
landbrukssegmentet.

Rammene for hva segmentet skulle handtere var samtidig fastsatt av politikerne.
Det gjaldt bade inntektsmalet, opptrappingsvedtaket og importregimet. Etter at
disse rammene var lagt, er det likevel dekning for 4 si at det er strukturelle foringer
mer enn interessekamp mellom politiske aktorer, som fram mot 1980-tallet kan for-
klare den landbrukspolitiske prosessen. Beskrivelsen av inntektsmalet som et tekno-
kratisk malesystem er betegnende for denne perioden (Seip 1999). Politikken fulgte
en sti-avhengig utvikling preget av rutinemessige oppfelgingsvedtak i forhandlings-
systemet knyttet til inntektsmaélsettingen. Det at malsettingen ld fast, gjorde at
veksten i de totale overforingene mer eller mindre automatisk fulgte etter. Det er
derfor grunn til 4 hevde at landbruksaktorer pa denne tiden hadde stor strukturell
matkt. Handlingsregler og prosedyrer bidro til 4 isolere en rekke beslutninger fra
politisk niva, og konflikter var derfor forst og fremst tydelige z#nad 1 jordbruket og
knyttet til beregningsgrunnlaget (Seip 1999: 361).

Ogsa importregimet bidro til 4 legge begrensninger pa politiske aktorers
handlingsrom. Norsk landbruk hadde vart godt beskyttet mot utenlandsk konkur-
ranse 1 hele etterkrigstiden, og denne beskyttelsen ble det i liten grad stilt sporsmals-
tegn ved fram til slutten av 1980-tallet. Landbruket var mer eller mindre lukket for
pavirkning fra internasjonale omgivelser, noe som ogsa kom til syne ved at inter-
nasjonalt arbeid stod svart perifert i Landbruksdepartementets virksombhet.
Poenget er at det innenfor de institusjonelle rammene var veletablerte rutiner for og opp-
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fatninger om hvordan sentrale elementer i landbrukspolitikken skulle handteres, og
disse vedvarte s lenge det ikke ble lagt stort press pa 4 endre dem.*’

Aktorene har over tid internalisert normen om at norsk landbruk bor vere godt
beskyttet, noe som har bidratt til at det ndre presset for reformer har vert svakt
(March og Olsen 1989; Brunsson og Olsen 1990; Veggeland 1997). Landbruks-
forvaltningen var forst og fremst orientert mot sine «klienter», bendene, og andre
hensyn, som forbrukerhensynet, var i liten grad problematisert (Jacobsen 1965;
Steen 1988). Importvernet ble oppfattet som et virkemiddel for 4 sikre landbruks-
politiske hensyn som spredt bosetting og inntektsutvikling. Befolkningens behov
for lave matpriser, stort matvareutvalg og ernaringsmessig sunn mat, var i liten
grad koplet til slike hensyn - et problem som ogsa ble papekt i andre lands land-
brukspolitikk (Bolin et. al 1984; Dulsrud og Kjernes 1990; Elvbakken 1997).

Hverken forbrukerhensyn, markedstilpasning, konkurranseutsetting eller inter-
nasjonalisering kan sies 4 ha vart sentrale elementer i landbruksinstitusjonene for
1980-tallet. Sa lenge presset fra omgivelsene var svakt, bade i forhold til inter-
nasjonale forpliktelser og nasjonalokonomiske betingelser, bidro de institusjonelle
ordningene til en stabil landbrukspolitikk som i stor grad beskyttet landbruket mot
disse elementene. Dette kom ogsa til syne ved at Landbruksdepartementet viste
stor grad av stabilitet helt fram til 1990-tallet, uten store organisatoriske endringer
som kunne utfordre den tradisjonelle sektororienteringen.

Pa 1980-tallet okte bade det indre og ytre presset mot landbruket. For det forste
ble bi-effektene av den politikken og de virkemidler som ble institusjonalisert pa
1970-tallet, synlige. Overproduksjon, kraftig vekst i budsjettoverforingene og et
komplisert og uoversiktlig reguleringssystem, er sentrale stikkord. Den sti-
avhengige utviklingen forte til bide hoye kostnader og problemer med 4 folge opp
tidligere vedtak. Dermed ble det etter hvert et sprik mellom ambisjoner og presta-
sjoner, noe som skapte rom for mer omfattende reformer (Olsen 1992). Spriket
mellom ambisjoner og prestasjoner kom blant annet til uttrykk ved at inntektsmal-
settingen i praksis ble forlatt til tross for at vedtaket fra 1975-76 fortsatt var
gjeldende. Samtidig bidro Norges integrering i det internasjonale eokonomiske
samarbeidet ogsa til 4 skape et strukturelt press mot norsk landbruk. Siden land-
bruk ble et sentralt tema i Uruguay-runden i GATT, ble det etter hvert klart at
norsk landbrukspolitikk matte utformes zunenfor rammen av internasjonale forpliktelser,
noe som representerte en dramatisk ny situasjon i forhold til tidligere.

Norges deltakelse i GATT - senere WTO - innebzrer at visse normer, prinsipper
og prosedyrer aksepteres (Krasner 1983). I GATT/WTO har sxtlig friere handel,
ikke-diskriminering, like konkurransevilkir og forutsigbarhet vart sentrale prin-
sipper (Krueger 1998; Melchior og Norman 1998). Det har helt siden den forste
GATT-avtalen tradte i kraft 1 1948 vart vanskelig 4 integrere landbruksspersmal i
avtaleverket. Prinsippene har derfor forst og fremst hatt betydning for internasjonal
handel med industrivarer. Uruguay-runden endret dette. Det ble i denne runden

47 En informant fra Landbruksdepartementet har gitt et eksempel som illustrerer dette: Pa
begynnelsen av 1980-tallet skulle Norge utvide kvotene for import av ost fra EF-land (jfr.
osteavtalen). Sentrale personer i departementet var negative til dette ettersom nordmenn
likevel bare spiste hvit og brun ost!
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klart at prinsippene om frihandel, ikke-diskriminering, like konkurransevilkar og
forutsigbarhet ogsa skulle gjelde for handel med landbruksvarer. Dermed ble
norske prinsipper for handtering av landbrukspolitikk utfordret. Den umiddelbare
konsekvensen av Uruguay-runden var at Norge matte erstatte det kvantitative
importvernet med et tollbasert importvern. Dermed ble loven om midlertidig
importforbud fra 1934 satt ut av kraft og importregimet fra 1958 avviklet. Disse
endringene skjedde ikke forst og fremst som ledd i norske politiske aktorers strategi
for 4 reformere landbrukspolitikken, men var resultat av at den norske hand-
teringen av importvernet kom 1 konflikt med prinsippene i et internasjonalt
handelsregime. Norge boyde seg for GATT/WTO som et autoritativt handels-
regime.

Ogsa EQS-avtalen har lagt strukturelle foringer pa landbrukspolitikken. For det
forste innebar avtalen at Norge ble integrert i EUs indre marked, der prinsippene
om friere handel og ikke-diskriminering (innenfor det europeiske markedet) star
sentralt. Selv om en felles landbruks- og fiskeripolitikk ikke er en del av avtalen,
berores disse omridene av en rekke av EUs tekniske bestemmelser som gjelder
varehandel pa tvers av landegrensene. Avtalen har koplet Norge til beslutningspro-
sessen 1 EU ved at utformingen av nye EU-regler og endringer i gamle (pa de
omrader som dekkes av E(@)S-avtalen) automatisk medferer et behov for tilpasning
1 det norske regelverket. Norge har rett til 4 nekte (vetoretten) a iverksette nye
regler, men har ikke benyttet denne retten. I praksis kan handlefriheten til politiske
aktorer i Norge betraktes som svart begrenset pa disse omridene (Nordby og
Veggeland 1999; Veggeland 2000a).

E@S-avtalen kan derfor et stykke pa vei betraktes som et teknokratisk system,
der utfallet 1 stor grad er bestemt av hva som besluttes innenfor EU-systemet. For
landbruket har dette swrlig betydning for veteriner- og naringsmiddelomradet. Pa
disse omradene folger det norske regelverket gjennom E@S-avtalen en parallell
utvikling med EU. I tillegg er det bestemmelser i den gamle Frihandelsavtalen fra
1973 som bidrar til regelmessige forhandlinger om utvidelse av handelen med mat-
og landbruksprodukter mellom Norge og EU.

Internasjonal regulering av omrader som berorer landbrukspolitikken har bidratt
til at en rekke strukturelle foringer er blitt lagt pd hvordan landbrukspolitikken og
landbruksinstitusjonene er blitt utformet pa 1980- og 1990-tallet. For det forste har
Notrges medlemskap i GATT/WTO og EDS pa enkelte omrider medfort struktu-
rell tvang i den forstand at medlemsland har hatt lite spillerom med hensyn til
giennomfoering av forpliktelsene. For det andre har aktiv internasjonal deltakelse
bidratt til at nye ideer og mater 4 tenke landbrukspolitikk pa har fatt innpass pa den
landbrukspolitiske arenaen. Internasjonale regimer har derfor bide begrenset
aktorenes handlingsrom og bidratt til a pavirke deres virkelighetsforstaelse med
hensyn til hva som er god og darlig politikk. I traid med dette har behovet for
tilpasning til internasjonale forhold, friere handel og okt konkurranse i okende grad
blitt integrert i norske landbruksdokumenter siden 1980-tallet (Veggeland 1997).

EQS-avtalen og WTO-avtalen har lagt klare rammer for norsk myndigheter sam-
tidig som det er blitt nedvendig 4 forholde seg til nye prinsipper i landbruks-
politikken. De internasjonale regimene har fort til at nye normer har fatt betydning
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for utviklingen i landbruket. Disse normene har ogsa bidratt til at norske aktorer
har endret oppfatning av hva som er 7ik#g 4 gjore. Normene har pa den ene siden
bidratt til 4 definere hva norske aktorer i&ke kan gjore. Pd den andre siden har de
ogsd skapt handlingsmuligheter for akterer som ikke hadde mulighet til 4 fa inn-
flytelse da andre normer styrte politikken.

Flere av reformene i landbruket fra 1975-2000 kan forklares pa bakgrunn av
institusjonelle faktorer. Jeg har lagt sxrlig vekt pa betydningen av sti-avhengighet,
dvs. hvordan enkelte sentrale vedtak er blitt nedfelt 1 institusjoner som sa har lagt
foringer pa senere reformer. Dette gjelder bade 1 forhold til inntektsmalsettingen og
budsjettstotten, og i forhold til tilpasninger som har fulgt av internasjonale
forpliktelser. Institusjonelle foringer nasjonalt synes a ha vert sterkest under relativt
stabile omgivelser, slik tilfellet var etter opptrappingsvedtaket og fram til siste halv-
del av 1980-tallet. Pa 1990-tallet bidro den internasjonale utviklingen og nasjonale
politiske konstellasjoner, til okt press for endring og dermed til ustabile omgivelser
for landbruket. Det internasjonale presset skjedde forst og fremst innenfor strukturer
som Norge er integrert i, nemlig EQS og WTO. Det 4 si opp WTO-avtalen er ikke
en aktuell problemstilling. Motstanden mot EQS-avtalen er heller ikke stor.
Tilpasningen til EQS og WTO kan derfor betraktes som en sti-avhengighet prosess
der beslutningen om 4 delta 1 de internasjonale regimene har begrenset handlings-
alternativene og lagt foringer pa hvilke type vedtak som senere blir gjort.

Sti-avhengighet og strukturell tvang er nodvendige, men likevel ikke tilstrekkelige
betingelser, for gjennomfoeringen av reformer i landbruket. Innenfor strukturelle og
institusjonelle begrensninger har det vart et til dels betydelig handlingsrom for
aktorer med evne, vilje og ressurser til a presse fram reformer. Det har ogsa vart
konflikter og interessekamp knyttet til reformene.

3.3.2 Akterforklaring: politiske partier og politiske ledere

Jeg skal her vurdere hvordan politisk lederskap og politiske partikonstellasjoner har
kunnet fremme sine interesser innenfor det eksisterende handlingsrommet. Spors-
malet er 1 hvilken grad aktorenes interesser og rasjonelle valg kan forklare
reformene i landbruket.

Flere forfattere har beskrevet landbrukspolitikken etter 2.verdenskrig som
relativt stabil og uten store politiske konflikter for pa 1980-tallet (Steen 1988;
Simonsen 1992; Gjerdiker 1995). Opptrappingsvedtaket var et bevisst politisk valg
med klare mal og konkrete virkemidler for 4 oppna dette malet, selv om noe av
bakgrunnen var press fra naringen og gunstige okonomiske forhold (Furre 1992).
Politiske aktorer viste bade styringsvilje og styringsoptimisme samtidig som ved-
taket innebar at store deler av landbrukspolitikken ble flyttet ## av politikken. Det
hoye ambisjonsnivaet dannet dessuten grunnlag for de reformer og interessekon-
flikter som oppstod pa 1980-tallet (Gjerdaker 1995; Seip 1999). Flere strukturelle
og institusjonelle forhold kan som tidligere vist bidra til 4 forklare reformaktiviteten
pa 1980- og 1990-tallet. I tillegg er det nodvendig a vurdere betydningen av aktorer
og deres forsok pa 4 fremme sine interesser i det aktuelle tidsrommet.

Etter 2. verdenskrig, og ikke minst etter 1975, er det bygd opp omfattende
institusjoner i jordbruket som det har vart knyttet sterke interesser til. Aktorene har
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vert avhengig av stor gjennomslagskraft for a fa gjennomfort omfattende reformer
som gar pa tvers av disse interessene. I tidsrommet 1975-2000 var det forst og
fremst Arbeiderpartiregjeringer som hadde slik gjennomslagskraft og som samtidig
var villig til bruke den. Folk 1 sentrale posisjoner i Arbeiderpartiet ga pa slutten av
1980-tallet klart uttrykk for at de ensket a reformere landbruket og pa den maten
tilpasse naringen til en ny virkelighet. Som tidligere vist var enkelte av reformene
betinget av strukturelle forhold nasjonalt og internasjonalt. Likevel eksisterte det et
relativt stort handlingsrom som politiske aktorer kunne utnytte for a fremme sine
interesser.

Enkelte reformer startet opp under borgerlige regjeringer pa begynnelsen av
1980-tallet. Ett av motivene var 4 redusere sxrinteressenes betydning. Det ble like-
vel gjort lite for a foreta omfattende endringer 1 landbrukspolitikken for Arbeider-
partiregjeringen med Gunhild Oyangen som landbruksminister, innledet sin over
10 4r lange periode i regjeringsposisjon.* Serlig i Gunhild yangens andre periode
som landbruksminister - fra 1990 til 1996 - var reformaktiviteten i landbruket stor,
bade gjennom organisatoriske endringer, som nedleggelsen av landbrukskomiteen,
og gjennom strammere tilbud i jordbruksoppgjorene og utarbeidelsen av
St.prp.nr.8. Arbeiderpartiet var dessuten en viktig drivkraft i forbindelse med
Norges tilnerming til EU.

I arbeidet med 4 fa gjennomslag for reformer fikk Arbeiderpartiet stotte fra
Hoyre og til dels Fremskrittspartiet, mens Senterpartiet, Kristelig Folkeparti og
Sosialistisk Venstreparti i hovedsak gikk imot endringene. Partikonstellasjonen pa
Stortinget bidro pa denne maten til at Arbeiderpartiet kunne fore en reformpolitikk
med et mer eller mindre fast flertall bak seg. Jordbruksinteressene matte dermed
kjempe mot en relativt mektig interessekonstellasjon. Bruddene i jordbruks-
forhandlingene pa 1980- og 1990-tallet illustrerer at jordbruksinteressene i liten
grad klarte 4 vinne fram med sine krav.

Pa 1990-tallet var det et hoyt konfliktniva mellom Landbruksdepartementet -
forst og fremst den politiske ledelsen - og nwringen (Veggeland 1997).
Landbruksminister Gunhild Oyangen var en viktig akter i denne sammenheng,
torst og fremst fordi hun var villig til 4 sta fram og aktivt forsvare reformene, enten
det gjaldt rammene for jordbruksoppgjoret eller EQS-avtalen. Det var forst og
fremst ved 4 ta konfrontasjoner med landbruket at hun framsto som en sterk leder.
I tillegg ble departementets styringskapasitet styrket ved at det i 1986 var ansatt en
sterk departementsrad, bade administrativt og faglig (Veggeland 1997).

Miten regjeringen og departementet handterte landbrukspolitikken p4, bidro til
uro i de landbrukspolitiske beslutningsprosessene. Organisasjonene betraktet langt
pa vei Arbeiderpartiregjeringen som jordbrukets motstander. Det var en generelt
darlig kommunikasjon mellom disse aktorene. Samtidig var det ogsa konflikter
mellom jordbruksorganisasjonene. Slike konflikter ble i enda storre grad synliggjort
etter at det 1 1984 ble bestemt at regjeringen kunne forhandle fram en avtale med
kun en av organisasjonene. Regjeringen fikk dermed mulighet til 4 forhandle fram

48 Arbeiderpartiet satt med unntak av Syse-regjeringens korte mellomspill i 1989-90, i
regjeringsposisjon fra 1986 til etter valget i 1997 da sentrumsregjeringen bestiende av
Senterpartiet, Kristelig Folkeparti og Venstre overtok makten.
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en avtale med den av organisasjonene som i storst grad har hatt sammenfallende
interesser med regjeringen. Dette kan ha redusert organisasjonenes relasjonelle
makt under jordbruksforhandlingene, siden de i mindre grad har maktet 4 bruke
sine samlede ressurser for a fremme felles interesser.

Samtidig har det i Stortinget vart en flertallskonstellasjon som har statt sammen
om en rekke av reformene i landbruket, noe som viser at den relasjonelle makten
ogsd der har virket i jordbrukets disfaver. I tillegg til svekket relasjonell makt har
organisasjonene ogsa fatt redusert sin strukturelle makt, noe som har kommet til
uttrykk gjennom bla. endringer 1 inntektsmalet og 1 importvernets utforming. Det
knytter seg usikkerhet til hvor stor innflytelse «landbrukssegmentet» i realiteten har
hatt. Antakelsen om at denne innflytelsen var stor har likevel fatt politiske partier
og ledere til a4 endre de institusjonelle rammene for jordbruket. En av malsettingene
for reformene har vart 4 redusere jordbruksinteressenes innflytelse i offentlig
politikk og pa den maten frigjore ressurser til andre oppgaver. I den sammenheng
kan et generelt og uforpliktende inntektsmal sies 4 ha gitt regjeringen storre
handlingsrom med hensyn til 4 fore en «stram» utgiftspolitikk. Beslutningen om a
endre denne malsettingen ble gjort etter at den gamle malsettingen i praksis var for-
latt, og illustrerer derfor ogsa at det er blitt bade vanskeligere og mindre aksept for
a detaljstyre landbrukspolitikken.

En viktig betingelse for reformer i jordbruket har dermed vert at en reformuvillig
Arbeiderpartiregjering med sterke ledere og med stottespillere i Stortinget, kom til
makten. Arbeiderpartiet utnyttet stotten 1 Stortinget til 4 presse sin vilje igjennom.
Samtidig ble internasjonale forpliktelser brukt som legitimeringsgrunnlag for
reformene, ogsa i de tilfeller der det 7&ke eksisterte slike forpliktelser (Veggeland
1997). Regjeringen utnyttet pa den maten det handlingsrommet som eksisterte til 4
gjennomfoere reformer 1 strid med jordbruksorganisasjonenes interesser. I 1998 og i
1999 utnyttet sentrumsregjeringen og bondeorganisasjonene pa sin side handlings-
rommet til 4 gjennomfoere to jordbruksoppgjor som et stykke pa vei brot med den
reformlinjen Arbeiderpartiet hadde gatt inn pa.

Bade internasjonale forpliktelser og den politiske konstellasjonen i Stortinget pa
1980- og 1990-tallet, bidro til at Arbeiderpartiregjeringen 1 en periode var i stand til
a fa gjennomslag for sine linje i landbrukspolitikken. Sammenfall i tid mellom ulike
hendelser bidro for enkelte aktorer til okt handlingsrom. Arbeiderpartiet hadde
ressurser, vilje og evne 4 gjennomfore reformer og utnyttet handlingsrommet til 4
fremme sine interesser, delvis pa bekostning av interessene til jordbruksorganisa-
sjonene og deres politiske stottespillere.

Veterinaravtalen med EU er nok et eksempel pa at jordbruksinteressene matte gi
tapt nar det gjaldt 4 fremme sine interesser. Motstanden i landbruket mot avtalen
var massiv. Likevel ble avtalen vedtatt, delvis pa bakgrunn av press fra en annen
nering, fiskeriene. Politiseringen av landbrukspolitikken har pid denne maten flyttet
makt fra sektorens aktorer til regjeringen og politiske partier og dessuten til aktorer
fra andre sektorer.

Reformer internt i Landbruksdepartementet har ogsa blitt gjennomfort pa bak-
grunn av aktorenes onsker om 4 fremme bestemte interesser. Ledelsen i
departementet sa at departementet, pa linje med landbruket ellers, hadde behov for
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et nytt legitimeringsgrunnlag i forbindelse med bade internasjonaliseringen og om-
leggingen av landbrukspolitikken. Forbrukerorienteringen og arbeidet med 4 skape
et matdepartement, kan derfor betraktes som et forsok pa 4 konsolidere
departementet og opprettholde legitimiteten i det politiske miljo og i samfunnet for
ovrig (Veggeland 1998).

Endringene i departementet har inngatt som ledelsens strategi for 4 tilpasse
departementet til utviklingen i omgivelsene. Malet har pa lik linje med flere av de
andre reformene 1 landbruket, vaert 4 omgjore departementets profil fra en sektor-
etat til en samfunnsetat. Ledelsen har sett at reformer har vart nedvendig som
overlevelsesstrategi. Man har tolket utviklingen dithen at departementet uten 4
giennomfore reformer, stir i fare for 4 bli nedlagt eller integrert i et annet
departementet. Ved 4 framsta som et mat- og forbrukerdepartement vil det
dessuten vzre storre mulighet for a oke budsjettrammene, bl.a. pa bakgrunn av den
utbredte politiske stotten til satsingen pa trygg mat. P4 den maten har ledelsen i
departementet foretatt rasjonelle tilpasninger av departementet til utviklingen 1
omgivelsene.

Flere av reformene i landbrukspolitikken og i landbruksinstitusjonene har vart
drevet fram av aktorer med klare interesser. Disse interessedrevede endringene har
samtidig blitt gjennomfert under strukturelle og institusjonelle begrensninger (Claes
og Traney 1999). Enkelte av de nye strukturene, serlig de internasjonale regimene,
bidrar dessuten til 4 begrense antall handlingsalternativer. Enkelte av reformene har
veert tilpasninger til noe som nedvendigvis matte komme, andre har forst og fremst
veert basert pa nasjonale og lokale interessekonflikter. Selv om det hele tiden har
cksistert et relativt stort handlingsrom for politiske aktorer, har dette handlings-
rommet blitt redusert siden 1975, ikke minst pa grunn av internasjonaliseringen.
Dette har ogsa fatt konsekvenser for myndighetenes handlefrihet i landbruks-
politikken.
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4 Endret handlefrihet under nye rammer

Studien av politikk og forvaltning i norsk landbruk i tidsrommet 1975-2000 viser at
det er nodvendig 4 se pa bade strukturelle forhold og pa akterenes motiver og
interesser, for a forklare reformene. De institusjonelle rammene som 14 pa plass pa
midten av 1970-tallet, ga landbrukets aktorer stor strukturell makt i den forstand at
det ble enklere 4 fremme enkelte interesser, ikke minst i forbindelse med rammene
for jordbruksoppgjorene. Samtidig innebar de institusjonelle rammene at aktorer i
landbruket fikk en sentral rolle i handteringen av landbrukspolitikken. Det ble
utviklet et relativt omfattende «landbruksteknokrati». Viktige beslutninger ble flyttet
tra politikk til forhandlinger og dermed til ekspertenes arena. Politikken som fulgte
av opptrappingsvedtaket 1 1975-706, ble dermed videreutviklet pa grunnlag av klare
institusjonelle foringer bide pa hvem som skulle legge premissene, og hvordan de
skulle legges.

Sti-avhengighet er derfor betegnende for situasjonen fram til 1980-tallet. I denne
perioden er det mye som tyder pd at flere av akterene i den landbrukspolitiske
beslutningsprosessen, bade 1 de politiske partiene og i1 forvaltningen, utviklet en
felles virkelighetsforstiaelse som beskyttet jordbruket mot omfattende reformer.
Derfor gjorde det relativt liten forskjell for landbrukspolitikken og for landbruks-
institusjonene hvilke(t) parti(er) som satt i regjering. Jordbruksoppgjerene ble
institusjonalisert som en spesiell type inntektsoppgjor, og sterk beskyttelse av land-
bruket ble institusjonalisert som en nedvendig del av landbrukspolitikken. Lenge
var det fa innvendinger blant de politiske partiene mot dette. Enighet om slike
generelle elementer synes a ha vert utbredt bade innenfor landbrukssegmentet og
innenfor det politiske miljo. Internasjonale forpliktelser og Arbeiderpartiets politikk
fra og med 1986 bidro til 4 endre denne situasjonen.

Pa 1980- og 1990-tallet ser det ut til at motiver og interesser til ulike politiske
aktorer igjen har spilt en viktigere rolle i landbrukspolitikken. Landbrukspolitikk ble
langt pa vei fort tilbake fra ekspertene til politikken. Samtidig ble viktige elementer
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av politikken flyttet fra nasjonal politikk og nasjonale forhandlinger over til
markedet og til internasjonale forhandlinger. Internasjonale forpliktelser har
begrenset aktorenes handlefrihet og gitt klare foringer pa hvilken retning den
nasjonale politikken ma fores. Samtidig har aktorene innenfor disse begrensningene
hatt en viss frihet til 4 bestemme Avor langt de internasjonale tilpasningene skal fores.
Fra Arbeiderpartiets side har det vart en prioritert oppgave a fore tilpasningene
lenger enn det interessene i det norske jordbruket har ensket. Sammenfall i tid
mellom ulike begivenheter, som internasjonale forpliktelser, okt press i okonomien
og partikonstellasjonen, har bidratt til at Arbeiderpartiet - i samarbeid med ikke
minst Hoyre - pa 1980- og 1990-tallet har hatt mulighet til 4 fremme sin politikk pa
bekostning av jordbruksinteressene.

Det har skjedd flere endringer i landbruksinstitusjonene som har bidratt til det
jeg har kalt en «desegmenteringsprosess». Premisser for landbrukspolitikken legges i
storre grad utenfor jordbruket. Jordbruksinteressenes strukturelle makt er dermed
redusert. I tillegg er en rekke beslutninger flyttet til en internasjonal arena. Fore-
lopig har likevel ikke reformene fatt dramatiske konsekvenser for norsk landbruk.
Dette viser at det til tross for stor reformvilje, kan ta tid a endre et politikkomrade
der det bade er mange «tunge» institusjoner som binder opp politikken, og der det
er mange sterke interesser som onsker a «bremse» reformprosessen.

Reformene i landbruket har et stykke pa vei vert del av en politisk styrt utvikling.
Dette gjelder forseket pa a redusere sxrinteressenes innflytelse, en begynnende
nedtrapping av jordbruksstetten, og konkurranseutsettingen og markedstil-
pasningen av landbruket og naringsmiddelindustrien. Tidligere vedtak preger like-
vel fortsatt landbruket, noe som blant annet kommer til uttrykk ved at sektoren
fortsatt er sterkt regulert, at importvernet fortsatt praktiseres strengt, og at jord-
bruksoppgjorene vedvarer i form av a hovedsakelig vare inntektsoppgjor.

Hva som skjer 1 internasjonale forhandlinger har samtidig fatt direkte betydning
for landbruket. Koplingen av landbrukets utvikling til internasjonale forpliktelser
representerer noe dramatisk nytt i forhold til tidligere, og illustrerer at landbruket er
blitt «apnet» for pavirkning fra nasjonale og internasjonale omgivelser.
Internasjonaliseringen har derfor ogsa pavirket den politiske styringen nasjonalt.
E@S-avtalen har fort til at regelverk pa det veterinzre omradet og pa narings-
middelomradet, nd utformes innenfor et styringssystem, der EU spiller en
avgjorende rolle. Det er skapt et behov for politisk oppfelging av den norske
deltakelsen i regelverksarbeid i EU-kommisjonen, siden dette regelverket i praksis
blir bindende for Norge. WTO-avtalen har ogsd fort til at sentrale ramme-
betingelser for norsk landbruk utformes i et internasjonalt forhandlingsspill, der
Norge stiller svakt i forhold til mektige aktorer som EU og USA. De nye ramme-
betingelsene har fort til at jordbruksinteresser i Norge har problemer med 4 vinne
fram, samtidig som fokus er rettet mot jordbrukets betydning for forbruker-
interessene og for norske eksportinteresser.

I landbrukspolitikken ma norske myndigheter pa en helt annen mate enn tid-
ligere forholde seg til internasjonale rammebetingelser. Selv om utslagene 1 land-
brukspolitikken forelopig ikke har vaert dramatiske, har avtaleforpliktelsene gjort
det vanskelig a reversere en utvikling som gar i retning av a tilpasse landbruket til
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internasjonale forhold. Norsk landbruk er i okende grad blitt avhengig av
utviklingen i EU og WTO. Det er blitt enda viktigere 4 studere hvordan inter-
nasjonaliseringen pavirker mulighetene for politisk styring. Norske myndigheters
handlefrihet i mat- og landbrukspolitikken er i storre grad blitt avhengig av de
endringer som i tiden framover vil skje innenfor de internasjonale regimene.
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