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Sammendrag

Denne oppgaven har en overordnet ambisjon om a vise hvordan revisjon gjeres i praksis. For
dette formal griper oppgaven tak i en s&regen institusjon og en seregen dokumenttype:
Riksrevisjonen og forvaltningsrevisjonen. Et overordnet mal med forvaltningsrevisjonen er a
bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning. Ettersom revisjon i stor grad tar form gjennom
dokumentarbeid, kan det argumenteres for at det i praksis er gjennom revisjonsrapporter at
dette malet kan innfris. Oppgaven vil tilneerme seg dokumenter som performative, men ikke

uten videre som ngytrale verktay.

Oppgavens interesse er todelt. Oppgaven undersgker hvordan Riksrevisjonen gjar et politisk
og regulatorisk virkemiddel reviderbart, og konsentrerer analysen mot formuleringer av
politiske mal og utvalget av fiskearter til Riksrevisjonens undersgkelse. Videre, undersgker
oppgaven hvordan dette virkemiddelet skrives frem som en revisjons- og kontrollsak. Nar en
revisjonsrapport gjeres offentlig tilgjengelig er den ikke politisk, men den blir politisk i kraft
av sin reiserute ved at revisjonssak omgjgares til kontrollsak. Med revisjonssak referer jeg
derfor til Riksrevisjonens arbeid med a skrive frem revisjonssaken, og med kontrollsak referer
jeg til den politiske behandlingen av saken i Stortinget. Oppgaven faglger dokumentet fra
offentliggjering og til Stortinget, for & undersgke hvordan reaksjoner under den politiske
behandlingen kan forstas i lys av og muligens som et resultat av Riksrevisjonens arbeid med &
gjere dette virkemiddelet reviderbart og arbeidet med a skrive det frem som en revisjons- og
kontrollsak. Reaksjonene som oppstar under den politiske behandlingen, understreker at en
revisjon ikke kan tas for gitt som et ngytralt verktay.

Oppgaven finner at det skjer en rekke sma, men sentrale endringer av de fiskeripolitiske
malene, og at revisjonsdokumentet gir szrlig én art et spesielt rom og fokus. Oppgaven tolker
disse funnene som et resultat av Riksrevisjonens arbeid med a gjare det politiske og
regulatoriske virkemiddelet reviderbart, og arbeidet med a skrive det frem som en revisjons-
og kontrollsak. I dette arbeidet er metodiske valg, tekstlig arbeid, tallfesting og grafikk
sentralt, og oppgaven begrepsfester dette som revisjonsrapportens optikker. Det er
revisjonsrapportens optikker som bidrar til at lovgivende og utgvende makt kan se og handle
pa det politiske og regulatoriske virkemiddelet pa nye mater. | denne oppgaven vil jeg
argumentere for at valg av ord, begreper, formuleringer og uttrykk er av praktisk betydning i

en revisjonsprosess, og av stor politisk betydning nar revisjonssak blir til kontrollsak.



Forord

Min veileder Hilde Reinertsen har veert en proaktiv og engasjert veileder. Hun har kommet
med viktige innspill underveis, og samtidig veert en inspirasjonskilde for mitt arbeid med
denne oppgaven. | oppgaven vil jeg blant annet argumentere for at valg av ord, begreper,
formuleringer og uttrykk er av praktisk betydning i en revisjonsprosess, og av stor politisk
betydning. P2 samme mate har det vert av betydning at Hilde har gitt stattende og

motiverende ord underveis i masterprosessen, og det vil jeg takke for!

Takket veere spesialiseringen i STS har jeg fatt muligheten til & fordype meg i noe, som jeg
synes er sveaert interessant: en saregen institusjon og en sa&regen revisjonstype. Begrepet
revisjon kan trolig gi assosiasjoner til tgrt og detaljert papirarbeid. Jeg mener imidlertid at vi
ma tenke annerledes rundt dokumenter og revisjonsdokumenter, hvis vi gnsker a forsta

hvordan revisjon, politikk, byrakrati og forvaltning gjeres i praksis.

For, bade revisjon og politikk tar i stor grad form gjennom dokumentarbeid. Vi kan ikke
ignorere eller undervurdere dokumentenes aktive rolle, hvis vi gnsker a forsta samfunn og
samfunnsendring. Det er ikke foruten grunn at begrepet revisjon kan forstas i betydningen
endring; modifisering (Naob, u.d., revisjon). Som Asdal sier, bidrar dokumentarbeid til &
modifisere og transformere virkeligheten (Asdal, 2015, s. 74*). For & gripe og begripe
hvordan dokumenter har en performativ, men ikke uten videre en ngytral funksjon — ma vi i
farste rekke gi dokumentene plass i vare empiriske studier av politiske praksiser,

kunnskapsutvikling, byrakrati og forvaltning.

Oslo, 3. mai 2021
Pernille Celine Engdahl



Ordforklaringer

Merk: Med unntak av begrepet bunnfiskerier, tar alle forklaringene utgangspunkt i
Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket (Riksrevisjonen, 2020).
Forklaringen pa bunnfiskerier er hentet fra Meld. St. 32 (2018-2019): Et kvotesystem for gkt

verdiskapning — En fremtidsrettet fiskerinaering (Nerings- og fiskeridepartementet, 2019).

Bunnfiskerier: omfatter fiske etter torsk, hyse og sei (Narings- og fiskeridepartementet, 2019,
S. 68).

Den minste kystfiskeflaten: bestar av fartay i lukket gruppe under 11 meter hjemmelslengde

(13 meter for kystnot makrell). Kalles ogsa for «sjarkflaten» (Riksrevisjonen, 2020, s. 56)

Fisketillatelse: det er fastsatt adgangsbegrensninger i de kommersielt viktigste fiskeriene. |
kystfiskeriene fastsettes adgangsbegrensningene arlig for det enkelte fiskeri som gjerne deles i
lukket og apen gruppe. Fartgy med adgang i lukket gruppe har sakalt deltakeradgang. |
havfiskeflaten benyttes konsesjoner. En fisketillatelse vil kunne ha flere kvoter knyttet til seg
(Riksrevisjonen, 2020, s. 169).

Kvote: en kvote er en fisketillatelse, som i1 dag kjepes og selges 1 det private markedet under
visse betingelser. Formelt sett kan ikke en kvote kjagpes eller selges. | praksis kjgpes og selges
kvoter i markedet ved at kjgperen og selgeren avtaler at tillatelsen skal overdras fra ett fartay
til et annet, eller fra én fartgyeier til en annen, med et forbehold om at fiskerimyndighetene

tildeler kvoten til den nye kjoperen (Riksrevisjonen, 2020, s. 15).

Kvotesystem: kvotesystemet er en betegnelse pa reglene for hvem som kan fiske, nar, hvordan

og hvor mye som kan fiskes (Riksrevisjonen, 2020, s. 25-25).

Kystfiskekvoten: kystfiskekvoten er et tilleggskvantum til fartay i dpen gruppe i fisket etter
torsk, og som eies av person bosatt i Finnmark, i Nord-Troms eller i en annen kommune i
Troms eller Nordland som ligger innenfor det geografiske virkeomradet til Sametingets

sokerbaserte tilskuddsordning (Riksrevisjonen, 2020, s. 117).

Lukket gruppe: i en lukket gruppe i fiskeriene er det ngdvendig at fartgyet har fisketillatelse
for & delta (Riksrevisjonen, 2020, s. 170).

Pelagiske fiskerier: omfatter fiske etter sild, makrell og andre pelagiske arter (Riksrevisjonen,
2020, s. 98).



Samfiskeordningen: en ordning som innebazrer at et fartay pa bestemte vilkar kan fiske hele
eller deler av et annet fartgys kvote i inntil ett ar. Ordningen gjelder for fartay med
hjemmelslengde under 11 meter i fisket etter torsk, hyse og sei i nord, og fartgy under 15
meter i fisket etter pelagiske arter i Nordsjgen og Skagerrak (Riksrevisjonen, 2020, s. 171).

Strukturkvoteordning: en mulighet til under visse vilkar & samle flere kvoter i samme fiskeri
pa ett fartgy. Hovedvilkaret for 4 tildele strukturkvote er at et fartgy som avgir kvoten sin, tas
ut av fisket ved at det oppgir alle fisketillatelser, og blir meldt ut av fartgyregisteret og
kondemnert (Riksrevisjonen, 2020, s. 171).

Reguleringsgruppe: fisket etter de forskjellige fiskeslagene er regulert i grupper etter blant
annet redskap. Disse gruppene kalles reguleringsgrupper. De arlige reguleringene for hvert
fiskeslag blir gitt i forskrift der reglene for hver reguleringsgruppe er fastsatt. | fisket etter
torsk nord for 62 grader nord er det for eksempel fire reguleringsgrupper: tral, konvensjonelle
havfiskefartay, kyst lukket gruppe og kyst apen gruppe. | fisket etter makrell er det seks
reguleringsgrupper: ringnot, sma ringnotfartgy, tral, kyst lukket gruppe, kyst apen gruppe og
kyst landnot (Riksrevisjonen, 2020, s. 171).

Apen gruppe: i en dpen gruppe i fiskeriene er det ikke ngdvendig & ha fisketillatelse for & delta
(deltakeradgang/konsesjon). Fartgyene i en dpen gruppe tildeles kvote i mange viktige
kvoteregulerte fiskerier, som blant annet torsk, sei og hyse nord for 62 grader nord, NVG-sild
(norsk vargytende sild), makrell og kongekrabbe. Det er dpen gruppe i torskefisket i nord som
er den stgrste apne gruppen. (Riksrevisjonen, 2020, s. 171-172).
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1 Introduksjon
Vi lever i et samfunn hvor revisjon av myndigheter har utviklet seg til a bli en naturlig og

integrert del av det offentlig-administrative systemet. En revisjon illustrerer hvordan en rekke
mekanismer og organer er bygd inn i systemet, med formal om a evaluere, vurdere og
kontrollere regjering og statsapparat. Samtidig kopler en revisjon ulike deler av det offentlige
styringssystemet sammen. Revisjon er imidlertid ikke et nytt fenomen. Oppgaver knyttet til
revisjon av myndigheter ble grunnlovsfestet allerede i 1814, da Norges grunnlov ble vedtatt.
Historisk sett har ikke Stortingets kontrollvirksomhet overfor regjeringen og dens apparat
veert seerlig aktiv. I lgpet av de siste 20-25 arene, har imidlertid Stortinget tydelig skjerpet sin
kontroll overfor den utgvende makt (Christensen, Egeberg, Leegreid og Aars, 2014, s. 117), og
siden 1814 har revisjonen har utviklet seg enormt bade fagmessig, metodisk og

organisatorisk.

Det kan argumenteres for at det er vanskelig & forsta offentlig revisjon i norsk kontekst, bade
historisk og i natid, uten a forsta Riksrevisjonen. Riksrevisjonen har en helt sentral rolle i
Stortingets konstitusjonelle og lgpende kontroll av regjering og forvaltning (Espeli og Nilsen,
2016, s. 11). Ved hjelp av Riksrevisjonen, kontroll- og konstitusjonskomiteen og apne
hgringer har Stortinget et gkende fokus pa kontroll av og innsikt i sentralforvaltningen
(Christensen et al., 2014, s. 119). Etableringen av Riksrevisjonen er formodentlig det mest
fremtredende eksemplet pa at et organ har blitt institusjonalisert med formal om a revidere og
kontrollere regjering og statsapparat. Rollen som Stortingets kontrollorgan, innebzerer
imidlertid at Riksrevisjonen ikke kan stille de reviderte virksomhetene direkte til ansvar selv.
Denne ansvarskrevingen skjer i praksis gjennom Stortinget (Christensen et al., 2014, s. 80).
Enkelte har argumentert for at Riksrevisjonens rolle som Stortingets kontrollorgan og
forvaltningens vakthbikkje siden 2009 har fatt en betydning som mangler en historisk parallell
(Espeli og Nilsen, 2016, s. 461).

Med en bakgrunn fra statsvitenskapen, har denne oppgaven vokst ut av et gnske om a forsta
hvordan revisjon fungerer i praksis. Oppgavens tittel henspiller pa at revisjonen er ulgselig
koplet til politikk, byrakrati og forvaltning. | et forsgk pa a forsta hvordan revisjon gjares i
praksis, og hvordan revisjon og politikk henger sammen, har fordypningen i vitenskaps- og
teknologistudier (STS) gitt meg nye perspektiver og tilnerminger. Serlig gjelder det
fagfeltets tilnaerminger til og forstaelser av dokumenters rolle i politikk, byrakrati og
forvaltning. Oppgaven har sarlig latt seg inspirere av Kristin Asdals begrep politikkens

teknologier (2011), og Hilde Reinertsens konsept evalueringsoptikker (2015).



1.1 Forskningssparsmal
Interessen med denne oppgaven er todelt. For det farste er jeg interessert i hvordan

Riksrevisjonen gjar et politisk og regulatorisk virkemiddel reviderbart. For det andre er jeg
interessert i hvordan Riksrevisjonen skriver frem kvotesystemet som en revisjons- og

kontrollsak. Oppgavens forskningsspgrsmal er

1. Hvordan gjer Riksrevisjonen et politisk og regulatorisk virkemiddel reviderbart?
2. Hvordan skrives kvotesystemet frem som en revisjons- og kontrollsak av

Riksrevisjonen?

Med politisk og regulatorisk virkemiddel referer jeg til kvotesystemet i kyst- og havfisket.
Bruken av politisk virkemiddel bygger pa Riksrevisjonen sin undersgkelse av kvotesystemet i
kyst- og havfisket, hvor kvotesystemet blir beskrevet som et viktig fiskeripolitisk virkemiddel
for myndighetene (Riksrevisjonen, 2020, s. 9). Kvotesystemet regulerer bade myndighetenes
forvaltning, og naeringsutavelsen til fiskere og fartay. Systemet er basert pa lover, som angir
formal og rammer for myndighetenes forvaltning, og pa forskrifter som angir konkrete
reguleringer (Riksrevisjonen, 2020, s. 141). Det er gjennom dette systemet at myndighetene
forvalter kyst- og havfisket i Norge, og det er falgelig kvotesystemet som er revisjonsobjektet

I Riksrevisjonen sin undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket.

Det farste spgrsmalet innebarer at jeg undersgker hva som skjer med systemet nar det flyttes
fra sentralt lovverk og fra havet, og inn i et revisjonsdokument. Jeg vil konsentrere meg om
seerlig to aspekter. Det ene gjelder beskrivelsen av fiskeripolitiske mal, fra lovverk og inn i
revisjonsdokumentet, og det andre gjelder utvelgelsen av fiskearter for undersgkelsen. |
tilknytning til det siste aspektet, vil jeg undersgke hvordan revisjonsdokumentet gir serlig én

fiskeart et spesielt rom og fokus.

Det andre spgrsmalet baerer en tosidig interesse, noe begrepet revisjonssak og kontrollsak er et
uttrykk for. Gjennom dette sparsmalet er jeg farst interessert i hvordan Riksrevisjonen skriver
frem kvotesystemet som en revisjonssak. Jeg vil legge serlig vekt pa beskrivelser av nzring,
fisk og kvotesystem, og hvordan disse beskrivelsene kan bidra til & belyse valg av
forvaltningsrevisjon og begrunne behovet for revisjon. Nar revisjonsdokumentet gjares
offentlig tilgjengelig er det ikke politisk, men det blir politisk i kraft av sin reiserute. Det er
dette begrepet kontrollsak referer til. For, nar revisjonsdokumentet sirkulerer videre for &
handles med og pa politisk, blir revisjonssak til kontrollsak. Jeg vil derfor fglge

revisjonsdokumentets reise fra offentliggjering og til politisk behandling i Stortinget, og
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undersgke hvordan reaksjoner under den politiske behandlingen kan forstas i lys av
Riksrevisjonens arbeid med a gjare kvotesystemet reviderbart og arbeidet med a skrive frem
en revisjonssak. Pa denne maten er de to forskningsspgrsmalene nert relaterte og delvis

overlappende. Jeg vil derfor se og besvare sparsmalene i sammenheng.

En overordnet ambisjon med denne oppgaven er & undersgke og forsta hvordan revisjon
gjeres i praksis. For & besvare oppgavens problemstillinger, vil jeg i analysekapittel 1 (kapittel
3) farst gjare rede for Riksrevisjonen som sgregen institusjon og forvaltningsrevisjonen som
seregen dokumenttype. Samtidig vil jeg i dette kapitlet konsentrere meg om to sentrale
dokumenter, som er av betydning i arbeidet med a gjare revisjon i praksis. Det gjelder
Riksrevisjonens faglige retningslinjer for forvaltningsrevisjon og Riksrevisjonens
strategidokument for 2018-2024. Problemstillingene vil bli besvart i oppgavens andre, tredje

og fjerde analysekapittel (kapittel 4, 5 og 6).

1.2 Oppgavestruktur
Riksrevisjonen og forvaltningsrevisjonen kan gripes og begripes pa en rekke ulike mater. Jeg

vil derfor starte oppgavens teori- og metodekapittel (kapittel 2) med en beskrivelse av
hvordan ulike fagtradisjoner og fagfelt har tilnaermet seg og forstatt revisjon og et organ som
Riksrevisjonen. Dette har jeg valgt a se i sammenheng med begrepet evaluering, ettersom
begrepene er nert relaterte og fordi revisjon ogsa omhandler evaluering. Jeg vil deretter
redegjere for sentrale teoretiske ressurser for denne oppgaven. Det inkluderer litteratur fra
Michael Power (1997; 2000; 2007), og hans begrep «the audit society», heretter omtalt som
revisjonssamfunnet, og konseptet kontroll av kontroll. Videre, vil jeg trekke frem Kristin
Asdals (2011) begrep politikkens teknologier. Jeg vil deretter redegjare for sentrale analytiske
ressurser, som har vart viktige for & begrepsfeste det jeg studerer. Oppgavens analytiske
rammeverk bestar av Reinertsens konsept (2015) evalueringsoptikker, Kristin Asdals (2015)
konsept modifiserende arbeid og Latour (1999) sitt begrep oversettelseskjede. Til sist vil jeg
redegjere for oppgavens metode, en praksisorientert dokumentanalyse (Asdal og Reinertsen,
2020), og tilknyttede begreper som materiellsemiotikk og performativitet. Jeg viser deretter en
oversikt over dokumenter som jeg har tatt i bruk for & besvare oppgavens problemstillinger,
og avslutter med mine metodiske refleksjoner, og etiske og praktiske hensyn.

| analysekapittel 1 (kapittel 3) vil jeg farst gjare rede for Riksrevisjon som sa&regen institusjon
og forvaltningsrevisjon som seregen dokumenttype. Dette gjar jeg for & kunne besvare
oppgavens problemstillinger i de etterfglgende analysekapitlene, og kapitlet er derfor kortere

enn de andre analysekapitlene. I tilknytning til forvaltningsrevisjonen, vil jeg presentere
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sentrale elementer fra de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjon og fra
Riksrevisjonens strategidokument. Jeg runder av kapittelet med en presentasjon av oppgavens
case, som er Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket. Her vil jeg
trekke frem undersgkelsens mal, problemstillinger, sentrale fiskeripolitiske prinsipper,

hovedfunn, anbefalinger og kritikk.

| analysekapittel 2 (kapittel 4) vil jeg konsentrere meg om beskrivelsen av tre fiskeripolitiske
mal, og serlig ett fiskeripolitisk mal om bo- og sysselsetting i kystsamfunn. Jeg vil farst
presentere det rettslige grunnlaget for myndighetenes forvaltning av kvotesystemet i kyst- og
havfisket, og vise hvordan Riksrevisjonen forstar deler av dette grunnlaget. Pa denne maten
vil jeg vise hvordan natur og samfunn er skrevet inn i lovverket. Jeg undersgker beskrivelsen
av fiskeripolitiske mal for & undersgke hvordan Riksrevisjonen gjar kvotesystemet
reviderbart. Dette henger samtidig sammen med hvordan kvotesystemet skrives frem som en
revisjonssak. Jeg vil tilneerme meg formuleringer og forstaelser av mal — fra lovverk og inn i

revisjonsdokumentet — som en lang oversettelseskjede (Latour, 1999).

| analysekapittel 3 (kapittel 5) vil jeg undersgke hvordan Riksrevisjonen skriver frem
kvotesystemet som en revisjonssak. Jeg vil legge serlig vekt pa beskrivelser av naring, fisk
og kvotesystem, og undersgke hvordan dette bidrar til & begrunne valget av og behovet for
revisjon. Samtidig vil jeg undersgke hvordan serlig én fiskeart blir gitt et spesielt rom og
fokus. Jeg tilneermer meg dette som en del av Riksrevisjonens arbeid med & skrive frem
kvotesystemet som en revisjonssak, men ikke desto mindre som en del av arbeidet med a

gjere systemet reviderbart.

| analysekapittelet 4 (kapittel 6) beveger jeg meg inn i stortingssalen. | dette kapitlet vil jeg
undersgke hva som skjer, nar en revisjonssak blir til en kontrollsak. Jeg vil undersgke hvordan
reaksjoner under den politiske behandlingen kan forstas i lys av — og muligens — som et
resultat av arbeidet med & gjere kvotesystemet reviderbart og arbeidet med a skrive frem en
revisjonssak. Jeg vil legge serlig vekt pa hgringen i saken, og avslutter kapitlet med & vise
hvordan hgringsinstitusjonen kan forstas som en politikkens teknologi (Asdal, 2011). I denne
sammenheng Vil jeg trekke frem funn fra de foregaende analysekapitlene, og vise hvordan

revisjon, politikk, byrakrati og forvaltning samles i en viktig mgteplass.

2 Teoretisk og metodisk tilneerming
Denne oppgaven er skrevet innenfor det fremvoksende fagfeltet vitenskaps- og

teknologistudier (STS). For denne oppgaven er faglitteraturen pa feltet politikkstudier
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innenfor STS, revisjons- og evalueringsfeltet innen STS og regnskapsstudier viktige ressurser.
Sentrale teoretiske ressurser er Power (1997) sitt begrep revisjonssamfunnet, og Asdals
(2011) begrep politikkens teknologier. Ettersom studieobjektet pa sentrale mater er vevd inn i
det offentlige styringssystemet, og dets bestanddeler, har jeg valgt a aktivere faglitteratur fra
fagfeltet Offentlig politikk og administrasjon (OPA) innenfor statsvitenskapen. Det har veert
en viktig resurs for a forsta den konstitusjonelle og parlamentariske rollen til bade
Riksrevisjonen og forvaltningsrevisjonen. Et gnske med denne oppgaven er a bidra pa feltet
politikkstudier innenfor STS, herunder vendingen til de empiriske studiene av politiske
praksiser (Asdal, Borch og Moser, 2011, s. 6).

2.1 A gripe og begripe revisjon og revisjonsorganer

Ulike fagtradisjoner og -felt, har tilneermet seg forvaltningsrevisjonens fremvekst og
etableringen av institusjoner som Riksrevisjonen pa ulike mater. Innenfor STS har fokuset
blant annet veert lagt pa evaluering, som et tilknyttet begrep til revisjon. I denne sammenheng
har det blitt pekt pa at det i lgpet av de siste tidrene har funnet sted en begynnende fusjon
mellom evaluering og revisjon, noe Riksrevisjonens gkende bruk av forvaltningsrevisjoner er
et eksempel pa (Reinertsen, 2020, s. 1). Denne fusjonen er interessant, ettersom evaluering og
revisjon tidligere har veert metodologisk og profesjonelt adskilte felt. At slike fenomen ikke er
gitt starre akademisk fokus og gjort til gjenstand for vare vitenskapelige analyser, er ifglge
Reinertsen overraskende med tanke pa den kritiske demokratiske funksjonen og utbredelsen
til evaluering og forvaltningsrevisjon i Norge (Reinertsen, 2020, s. 1). Innenfor STS har Hilde
Reinertsen undersgkt hvordan evalueringens verktgy og rutiner har gjort ansatte pa
utviklingsfeltet i stand til a se og gjare utviklingshjelp pa nye mater (Reinertsen, 2015, s. 15).

Innenfor felt som regnskapsstudier, har man blant annet belyst evalueringens og revisjonens
uheldige effekter pa offentlig administrasjon, og pa denne maten gitt innsikt i sosiale og
organisatoriske aspekter ved disse feltene (Reinertsen, 2020, s. 1). Innenfor dette feltet har
man blant annet tilnsermet seg revisjon som en idé like mye som en konkret teknisk praksis
(Power, 1997, s. 4), og det har blitt argumentert for at ideen reflekterer forpliktelser knyttet til
kontroll og tillit (Power, 1997, s. 7).

| denne sammenheng er ngytralitet et sentralt begrep. For, innenfor regnskapsstudier har man
ikke tilneermet seg revisjonsprosesser som ngytrale. Snarere, har forstaelsen veert at slike
prosesser bidrar til & forme resultatenes design og tolkning (Power, 2000, s. 114). Videre, har
revisjonens fremvekst blitt ansett som et resultat av NPM-reformer (Power, 1997). Dette

knytter seg til et annet poeng om at tradisjoner som regnskapsstudier og evalueringssosiologi
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har hatt en tendens til & kategorisere slike praksiser som eksempler pa NPM-reformer,
symboler eller ritualer. Som fglge av et slikt perspektiv, har det blitt pekt pa at disse
tradisjonene risikerer & forbiga et grunnleggende historisk premiss for demokratiske samfunn:
Man kan aldri ta for gitt at statlige handlinger og beretninger vis-a-vis lovgivende makt og
innbyggere er transparente og knyttet til ansvarlighetspraksiser. Ved a innta en apriori kritisk
holdning til byrakratiske praksiser, kan man ifglge Reinertsen risikere a overse selve
meningen, rasjonale, erfaringene og den praktiske virkematen til statlige byrakratier og
aktgrer pa evalueringsfeltet. Ifglge Reinertsen, kan man gjennom en slik holdning samtidig
risikere at spesifikke verktgy, metoder, praksiser og infrastrukturer som til sammen gjer
evalueringsfeltet til et seregent og profesjonelt felt, forblir underanalysert. | neste rekke kan
et manglende fokus pa historie og teknologi bidra til at det blir vanskeligere & forsta hvordan

evalueringer gjeres eller gjennomfares, og brukes i praksis (Reinertsen, 2020, s. 1).

Innenfor statsvitenskapen, og seerlig OPA, har forvaltningsrevisjonens fremvekst blant annet
blitt begrepet som en form for stiavhengighet — mer spesifikt en malforskyvning
(«displacement»). Dette innebaerer kort fortalt at en eksisterende institusjon gradvis tilegner
seg nye mal eller formal. Begrepet kan bidra til & forklare hvordan et nasjonalt revisjonsorgan,
som historisk har fokusert pa tradisjonell regnskapsrevisjon, begynner a revidere og evaluere
myndigheters resultater og prestasjoner (Pollit, 2016, s. 35; Streeck og Thelen, 2005). Dette
perspektivet er del av et bredere kulturelt perspektiv innenfor OPA, som til sammenligning
med instrumentelle perspektiv og myteperspektiv, legger sarlig vekt pa institusjonelle og
kulturelle faktorer. Videre, er det sentralt at man innenfor statsvitenskapen har forstatt
Riksrevisjonen som et eksternt kontrollorgan i det politisk-administrative offentlige systemet.
Det knytter seg til et annet poeng om at Riksrevisjonen ikke kan stille reviderte virksomheter
— eller reviderte parter, direkte til ansvar. Denne formen for ansvarsskreving skjer gjennom
Stortinget (Christensen et al., 2014, s. 80).

I denne sammenheng kan begrepet parlamentarisk eller politisk kontroll trekkes frem. Det
innebarer ulike former for kritikk, fra enkeltrepresentanter i Stortinget til komitéflertall. Det
kan videre skilles mellom to former for parlamentarisk kontroll, og disse er henholdsvis
ansvarskontroll og styringskontroll. Ansvarskontrollen handler om 4 stille en statsrad politisk
til ansvar i Stortinget, mens formalet med styringskontrollen er & bidra til & gke forvaltningens
effektivitet. Sagt pa en annen mate, ser styringskontrollen etter muligheter til & skape en bedre
og mer effektiv forvaltning. De to formene for parlamentarisk kontroll er ikke gjensidig
utelukkende, som betyr at begge kan kombineres i en forvaltningsrevisjon. | praksis kan det
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imidlertid veere vanskelig a skille de ulike formene for kritikk fra hverandre.
Ansvarskontrollen kan imidlertid ogsa bli satt i fokus, nar saker blir overfert til Stortinget,
hvor opposisjonen kan vere en aktiv padriver (Christensen et al., 2014, s. 80; Espeli og
Nilsen, 2016, s. 12). Hvis malet er a forsta kontrollens hovedperspektiv, er skillet imidlertid
nyttig som et analytisk hjelpemiddel (Christensen et al., 2014, s. 80; Espeli og Nilsen, 2016, s.
12). Ifglge Espeli og Nilsen ble Riksrevisjonens arbeid tidlig og i betydelig grad orientert mot
styringskontroll, og at forvaltningsrevisjonen tar serlig sikte pa a bedre nettopp denne formen
for kontroll (Espeli og Nilsen, 2016, s. 12).

At ulike fagtradisjoner og fagfelt har veert opptatt av a forsta evaluering og revisjon i
sammenheng er ikke unaturlig. Siden 1990-tallet har nemlig Riksrevisjonen i kraft av
forvaltningsrevisjonen tatt i bruk evaluering som metode i sin kontroll av forvaltningen.
(Johnsen og Reichborn-Kjennerud, 2017, s. 102). Her kan det nevnes at ulike forskere har sett
evaluering i sammenheng med vitenskap (Reinertsen, 2015; Johnsen og Reichborn-
Kjennerud, 2017). Ifalge Age Johnsen og Kristin Reichborn-Kjennerud kan evaluering som
metode og dens rapporter til forveksling likne pa forsknings- og evalueringsrapporter, som
utfares av konsulentselskaper og forskningsinstitusjoner. Johnsen og Reichborn-Kjennerud
peker imidlertid pa at en viktig forskjell er at Riksrevisjonen vurderer forvaltningen ut fra
kriterier som ligger i Stortingets vedtak og forutsetninger. De argumenterer videre, for at dette
har vaert en kontroversiell metode, og at forvaltningen i lengre tid har veert kritiske til

Riksrevisjonens rapporter (Johnsen og Reichborn-Kjennerud, 2017, s. 102).

Dagens ordning med en uavhengig og faglig sterk Riksrevisjonen, som rapporterer direkte til
Stortinget, synes & vare godt organisering og har gode virkninger. Ifalge Johnsen og
Reichborn-Kjennerud er det imidlertid alltid noe som kan forbedres, og i dette perspektivet
anmoder de forskere til a se revisjons- og kontrollsystemer i sasmmenheng. De peker videre pa
et behov for mer forskning om revisjonens virkninger i vid forstand, og at det trengs mer
kunnskap om hva som gjer at revisjonen blant annet oppfattes som uavhengig og hvilken
betydning uavhengigheten har for revisjonens rolle og virkninger (Johnsen og Reichborn-
Kjennerud, 2017, s. 105-106). Til sist, kan det bemerkes at de understreker at en
velfungerende offentlig revisjon og en velfungerende kontroll har stor betydning for et lands
demokratiske styring. Pa dette omradet er det ogsa behov for mer forskning, og forfatterne
peker pa at en slik forskning ogsa vil vaere interessant for de som er interessert i demokrati,
styring og organisering i offentlig sektor mer allment, og dermed ikke kun for de som er
interessert i revisjon og kontroll i staten (Johnsen og Reichborn-Kjennerud, 2017, s. 107).
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Med en overordnet ambisjon om a forsta revisjon i praksis, tar jeg i bruk en tverrfaglig og
transformativ tilneerming. | dette legger jeg at jeg aktiverer faglitteratur, teoretiske og
analytiske begreper og konsepter fra ulike fagtradisjoner og fagfelt.

2.1.1 Revisjonssamfunnet
I sin bok The Audit Society (1997), lanserer Michael Power konseptet revisjonssamfunnet, og

konseptet kontroll av kontroll. Han argumenterer blant annet for at velferdsstaten i gkende
grad blir erstattet av den regulatoriske staten, og at revisjons- og inspeksjonsinstrumenter som
en folge av dette blir stadig mer sentrale for identiteten og aktivitetene til myndigheter og
politikere. Ifalge Power eksisterer det et institusjonalisert press i revisjonssamfunnet om at
revisjonssystemer skal produsere komfort og forsikring, snarere enn kritikk (Power, 1997, xii;

XVi-XVvii).

Selv om de fleste eksemplene og illustrasjonene i boken blir koplet til Storbritannia, har
Power som formal at argumentene skal vere generiske i den forstand at de referer mer
generelt til saker som omhandler organiseringen av tillit i utviklede samfunn og til den
relaterte institusjonaliseringen av kontrollmekanismer (Power, 1997, xii; xvi). Nar Power skal
forklare revisjonens gkende attraktivitet, promoteringen eller utbredelsen til en rekke nye
omrader og at revisjonen selv antok nye former i lgpet av 1980- tallet (Power, 1997, Xii; xvi),
knytter han det til New Public Management (NPM), som et program for forbedret styring og
kontroll (Power, 1997, s. 42).

Kort fortalt er NPM reformbevegelse, som nedtoner forskjellene mellom offentlig og privat
sektor, og som framhever at organisasjonsmodeller og styringsformer fra private
organisasjoner med stort utbytte kan overfares til offentlige organisasjoner (Christensen,
Egeberg, Laegreid, Roness, Ravik, 2017, s. 15). Ifalge Power har NPM medfgrt en uthuling av
staten, som videre har skapt et behov for blant annet revisjon (Power, 1997, s. 44). Dette
synliggjer Reinertsens poeng om at tradisjoner som eksempelvis regnskapsstudier har hatt en
tendens til & kategorisere revisjonspraksiser som eksempler pa NPM-reformer. | forlengelsen
av det, peker Power pa at staten i gkende og mer eksplisitt grad har blitt forpliktet til en
indirekte overvakingsrolle, som har medfart at revisjons- og regnskapspraksiser har antatt en

avgjarende funksjon (Power, 1997, s. 10-11).
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Revisjonssamfunnet

For & forsta Power sitt begrep revisjonssamfunnet, er det ngdvendig a beskrive Powers
definisjon av revisjonseksplosjonen i Storbritannia. Power foreslar at revisjonseksplosjonen
referer til et bestemt sett med holdninger eller kulturelle forpliktelser til problemlgsning
(Power, 1997, s. 4). Revisjonssamfunnet referer ikke til en objektivt identifiserbar tilstand,
men snarere til tendensene som slike forpliktelser avslgrer. Sagt pa en annen mate, anser
Power en revisjon som en idé like mye som en konkret teknisk praksis (Power, 1997, s. 4).
Power ser revisjonssamfunnet i sammenheng med ideen bak revisjonen. Ifalge Power, former
revisjonens idé allmenne oppfatninger av problemene som revisjonen skal lgse, og anser
denne ideen som grunnleggende for en spesifikk regulatorisk stil eller kontrollstil, som
reflekterer sterke forpliktelser knyttet til kontroll og tillit (Power, 1997, s. 7). | senere arbeider
har Power forklart at revisjonssamfunnet kan forstas som en betegnelse pa tap av tillitt i
sentrale styringsinstitusjoner i samfunnet, isar politikken (Power, 2000, s. 118). Han har
samtidig forklart at begrepets forankring knytter seg til at regnskapsrapporters og
resultatmalingers design i stor grad er influert av et imperativ om «making them auditable»,
som pa norsk kan oversettes til det & gjere (dem) reviderbare. Han henviser til organisasjoner
som revisjonsobjekt, ettersom organisasjonene kan vurderes ut ifra regnskapsrapporter og
resultatmalinger. Ifglge Power, falger det av dette at mange revisjonsprosesser ikke er
ngytrale «acts of verification», som kan oversettes til verifiseringshandlinger. Snarere, former
revisjonsprosesser designet og tolkningen av reviderbare resultater eller prestasjoner (Power,
2000, s. 114).

Program og teknologi

Power knytter ideene bak revisjon til det han omtaler som program og teknologi. Ifaglge Power
kan enhver praksis karakteriseres av programmatiske eller normative elementer og
teknologiske eller operasjonelle elementer. De programmatiske elementene relaterer til ideer
og konsepter som former praksisens formal, og som kopler praksisen til bredere policy
objektiver innenfor den politiske sfeeren (Power, 1997, s. 6). Pa det programmatiske nivaet,
formuleres brede mal og det blir mer eller mindre antatt at praksisen er i stand til & innfri
malene. Det er pa dette nivaet at revisjonspraksiser blir etterspurt av regulatoriske systemer.
Teknologiske eller operasjonelle elementer henviser til de mer eller mindre konkrete
oppgavene og rutinene (Power, 1997, s. 6). Det er et poeng for denne oppgaven at Power
argumenterer for at det programmatiske og det teknologiske nivaet kun er lgselig koplet

sammen, og at revisjonsomradet er kjennetegnet av et gap mellom programmatiske krav og
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forventninger til revisjonen, og de mer lokale historiene som blir fortalt om en revisjons

underliggende operasjonelle kapabiliteter (Power, 1997, s. 7).

Kontroll av kontroll, og kontroll og tillit

Konseptet kontroll av kontroll viser til etableringen av organisasjoner pa hgyere niva, som har
som formal & kontrollere kontrollprosesser pa et lavere niva (Power, 1997, xvi). Power anser
ikke kontroll og tillit som gjensidig utelukkende, i den forstand at tillit er en forutsetning for
kontroll og at kontroll fordrer tillit. I tillegg til at kontroll knytter seg til tekniske spgrsmal,
anser Power ogsa kontroll som en kulturell sak (Power, 1997, s.2). | forlengelsen av det anser
ikke Power revisjon som simpelthen en lgsning til et teknisk problem — ifglge Power
muliggjer revisjon ogsa ulike mater a re-designe myndigheters praksis pa (Power, 1997, s.
11). Et sentralt poeng er imidlertid at ulike samfunn vil institusjonalisere ulike former for
ansvarliggjering eller ansvarlighet (Power, 1997, s. 5), og revisjonen vil operasjonalisere
ansvarlighetsrelasjoner pa distinkte mater, som ikke ngdvendigvis er gnsket eller intendert.
Det falger av sistnevnte at en revisjon aldri vil vere helt ngytral i sine operasjoner (Power,
1997, s. 13).

In the end auditing in general, and the auditing of performance in particular, may have dysfunctional
side-effects and there is a need for a greater empirical understanding of the consequences of

audit. In short, auditing needs to be evaluated. (Power, 1997, s. 13).

Ifelge Power kan det a gjare reviderbart — eller skape reviderbarhet — i seg selv vere et hinder
for utviklingen av enhver resultatstyring (Power, 1997, xvi). | senere arbeider, kommer det
frem at Power ikke anser revisjon for & veere eller & ha veert en ren form for observasjon, som
er uavhengig av domenet som blir undersgkt. Ifglge Power, star alltid en revisjon i en
transformativ relasjon til organisasjoner — serlig i tilknytning til imperativet om a gjgre

organisasjoner reviderbare ved a etablere systemer (Power, 2007, s. 6).

2.1.2 Politikkens teknologier
Begrepet politikkens teknologier ble lansert i Kristin Asdals bok Politikkens natur — naturens

politikk fra 2011. Begrepet defineres som «de ulike matene vitenskapelig kunnskap inngar i
politikken pa, samt de ulike tekniske arrangementene og prosedyrene som bidrar til &
muliggjere og forme politikk» (Asdal, 2011, s. 13). | denne boken retter Asdal fokuset mot
hvordan styringspraksiser og politikkens teknologier kan bidra til & omforme et saksfelt til
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kvantifiserbare, sammenlignbare og regjerlige starrelser (Asdal, 2011, s. 19). Hun analyserer
seks natursaker som koples til hver sine politiske teknologier (Asdal, 2011, s. 220), herunder
haringsrunden som politikkens teknologi.

Vitenskapelig kunnskap er helt sentralt for politikkutforming — for neer sagt alle
politikkomrader. I tradisjonelle analyser av politikk og forvaltning, har vitenskap gjerne blitt
forstatt som noe eksternt i forhold til politikken. Denne forstaelsen innebaerer at politikken
gjer vurderingen ut ifra det grunnlaget som vitenskap og forskning legger. Asdal
argumenterer imidlertid for at vitenskapelig kunnskap pa mer grunnleggende vis kan bidra til
a forme politikkens saker, ved a vise at kunnskap ogsa pavirker hvordan saker skal angripes
og forstas. Fra denne innfallsvinkelen, bar analyser av politikk og forvaltning inkludere
vitenskapelig kunnskap som en mer eller mindre integrert del av politikk og forvaltning
(Asdal, 2011, s.12). Politikk er derfor ikke redusert til samhandling og samarbeid mellom
ulike interesser, verdier, ideer og ideologier — politikk handler ogsa om hvordan samhandling,
medvirkning og politikkutforming muliggjeres av ulike tekniske og materielle arrangement
eller prosedyrer — og at politikkens saker og innhold ogsa pavirkes av vitenskapelig kunnskap
(Asdal, 2011, s. 13).

For denne oppgaven er bade begrepet politikkens teknologier og denne innfallsvinkelen
sentral, fordi revisjonsrapporten om kvotesystemet i kyst- og havfisket kan forstas og
tilneermes som et materiellsemiotisk verktgy, som legger grunnlaget for en politisk sak og
som samtidig bidrar til & forme hva saken handler om og hvordan den kan handles pa. Videre,
er det sentralt poeng for denne oppgaven at politikkens teknologier kan forstas som
styringsstrategier. Det inkluderer strategier for & styre over noe, og strategier for & styre med
noe. En tradisjonell forstaelse av kontrollstrategier peker i retning av teknologier for a styre
enten direkte eller indirekte over en befolkning, et territorium eller andre artefakter. Et
vesentlig poeng for denne oppgaven er imidlertid at styringsstrategier ogsa kan muliggjare
deltakelse, samle og synliggjere sammenhenger og realiteter. Pa denne maten referer begrepet
politikkens teknologier delvis til teknologier i form av kontrollstrategier, og delvis i form av
mer apnende og tillitsskapende strategier. Slike strategier kan veere teknologier som muliggjar
deltakelse, demokratisering og deliberasjon (Asdal, 2011, s. 211).

2.2 Analytiske verktay

2.2.1 Evalueringsoptikker
| sin PHD-avhandling, Optics of Evaluation — Making Norwegian foreign aid an evaluable

object, 1980-1992, viser Hilde Reinertsen (2015) hvordan norsk utviklingshjelp ble forsgkt
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gjort til et evaluerbart objekt, og hvordan evalueringsforsgkene bidro til a transformere
utviklingshjelp-feltet (Reinertsen, 2015, s.2). Konseptet «evaluation optics», heretter omtalt
som evalueringsoptikker, er utviklet for & beskrive hvordan evalueringsverktgy- og rutiner har
gjort ansatte pa utviklingsfeltet i stand til bade & se og «gjere» utviklingshjelp pa nye mater
(Reinertsen, 2015, s. 15). A skape evaluerbarhet pa bistandsfeltet innebar at man anla et eget
evalueringsblikk, som gjorde at bistandsarbeidere selv kunne forsta hvordan alt de selv
gjorde, pa sikt ville gjare det mulig for tilreisende evalueringsteam & anvende sine redskaper
(Reinertsen, 2018, s. 72). | denne sammenheng er det et sentralt poeng at dokumentasjon og
tekst, muliggjorde at kunnskap om norsk bistand kunne forflytte seg fra et prosjekts
naromrade og til andre kontinenter og landegrenser, og bli lest og forstatt ikke bare av de som
var direkte involvert, men ogsa av mennesker som befant seg langt unna. Gjennom skriving
og tekstproduksjon kunne resultater bli synlige som enten reelt eksisterende eller ikke-
eksisterende ogsa for utenforstdende (Reinertsen, 2018, s. 72-73). Det er pa denne maten at
evaluering kan forstas som en saregen form for optikk — “en teknologi som gjer det mulig &
se noe som ikke ellers er synlig for menneskegyet” (Reinertsen, 2018, s. 73).

Konseptet evalueringsoptikker er ytterligere utdypet i det nylig lanserte forskningsprosjektet
Evaluation optics of the nation state: The past, present, and future of public documentation
(EVALUNATION). Konseptet understreker hvordan bestemte verktay, metoder og
infrastrukturer knyttet til evaluering, aldri er ngytrale midler for observasjon og vurdering
(Reinertsen, 2020, s. 2). Videre, framhever Reinertsen hvordan evaluering kan analyseres som
en egen kunnskapsproduksjon, parallelt med vitenskap. Til tross for at evaluering og
vitenskap har ulike kjennetegn og at de inngar i ulike settinger, handler denne parallellen om
at evalueringens dokumentasjonsprosess nettopp likner pa en forskningsprosess. Evalueringen
benytter seg av en rekke metoder og instrumenter for observasjon og analyse —
synsteknologier - som har mange fellestrekk med forskning. Evalueringen som synsteknologi
muliggjer at man kan se bistanden tydeligere pa avstand, men ettersom evaluering inngar som
del av statsforvaltningen, er ikke evaluering kun en synsteknologi. Evalueringen er ogsa en
styringsteknologi som muliggjer politisk handling. Argumentet er simpelthen at evalueringens
optikk bestar av en kombinasjon av vitenskapens og politikkens teknologier. I motsetning til
forskningen, er det en sentral bemerkning at den kunnskapen som evalueringen frambringer
ikke er nok i seg selv. Det er kun i kraft av a vere et beslutningsgrunnlag at evalueringens

kunnskap kan bli relevant og nyttig (Reinertsen, 2018, s. 75-76).
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Et sentralt poeng er at Reinertsen gjgr dokumentene og arkivene til sine primare
undersakelsessteder, istedenfor a behandle dokumenter som rene kilder til informasjon. Ved a
kombinere metoder fra bade historiefaget og STS, bidrar Reinertsen til & utvide repertoaret for
hvordan man kan studere dokumenter (Reinertsen, 2015, s. 3). Evalueringens doble ambisjon,
om & vaere en kombinert syns- og styringsteknologi, gjar evaluering til en spesielt krevende
gvelse. Dokumentasjon er i evalueringsgyemed helt avgjgrende, for uten dokumentasjon
svekkes bistandens evaluerbarhet. A dokumentere, slik at andre senere kan spore og
etterprgve bistandens evalueringer, er derfor en sentral del av evalueringens

optikk (Reinertsen, 2018, s. 83). Her kan det bemerkes at formalet med a bygge og
opprettholde tillitt gjennom sporbarhet og etterpregvbarhet skiller seg mellom vitenskapen og
byrakratiet: «I vitenskapen er det avgjgrende for sannhetsgehalten, i politikken er det
avgjerende for borgernes kontroll» (Reinertsen, 2018, s. 77).

2.2.2 Modifiserende arbeid

Paperwork does not simply describe an external reality ‘out there’: Documents also take part in working

upon, modifying, and transforming that reality. (Asdal, 2015, s. 74).

Dette er hovedargumentet i Kristin Asdal sin artikkel What is the issue? The

transformative capacity of documents (2015), som bruker en praksis-orientert tilnserming for a
demonstrere hvordan dette er utfgrt. Argumentet forfalges ved a analysere det Asdal foreslar a
kalle for modifiserende arbeid. (Asdal, 2015, s. 74). Dette gjer hun ved a lese et byrakratisk
dokument og demonstrere hvordan et dokument, som et resultat av en rekke modifiserende
arbeid, kan komme til & transformere en sak radikalt. Samtidig, providerer Asdal et sett med
verktgy for hvordan man kan tilnzerme seg dokumenter, hvis malet er a forsta hvordan

dokumenter tar del i & modifisere, og noen ganger transformere saker (Asdal, 2015, s. 74).

Artikkelen viser hvordan et byrakratisk dokument, som fglge av en rekke modifiserende
arbeid, kan komme til & transformere en sak radikalt. Artikkelen er til dels skrevet som et
bidrag til diskusjoner som relaterer seg til den akademiske vendingen til ‘materialitet’ eller
‘materialiteten til objekter’. Denne vendingen forstas ofte som en mate 4 behandle
naturobjekters materialitet pa en serigs mate, og videre patrengende sparsmal relatert til
hvordan studenter innenfor samfunnsvitenskapen og humaniora kan ta ‘miljeet’ i betraktning i
vare/sine studier. Hvis mal er a ta miljget i betraktning, er imidlertid ikke et gjennomgaende
fokus pa materialitet eller materialiteter tilstrekkelig ifalge Asdals argument. Argumentet
foreslar at man ma behandle det semiotiske og det materielle i sasmmenheng/samtidig,

istedenfor a indikere at det er en konflikt eller motstand mellom disse to vendingene mot hhv.
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Ord og objekter eller materialiteter (Asdal, 2015, s. 74). Sentralt i denne sammenheng, er
Asdals anmodning om a ta serigst den grad materialitet, inkludert naturobjektene vi studerer,
er tilgjengeliggjort til oss gjennom dokumenter — i en materiell-semiotisk versjon (Asdal,
2015, s. 75).

| sin studie av naturobjekter kombinerer Asdal Foucault-tradisjonen med ANT, for a behandle
det semiotiske og det materielle i sammenheng. | tillegg knytter hun inn en tredje dimensjon,
og det gjelder sakskonseptet (Asdal, 2015, s. 75; Marres, 2007). | sin artikkel argumenterer
Asdal for at man ikke skal veere tilfreds med det faktum at noe blir eller er en sak. Asdal
argumenter for at vi ma analysere forsiktig bade hvordan saker oppsta i farste rekke, og dertil
hva slags sak og med hvilke effekter for det relevante naturobjektet eller saken. Det er ogsa et
viktig poeng at selve konseptet ‘sak’ kan ogsa bety og betegne ulike ting og ble oversatt pd
ulike mater (Asdal, 2015, s. 75).

A gjare noe til en sak trenger ikke ngdvendigvis & implisere at en sak blir et omstridt og
politisert sparsmal, med kapasitet til & samle interessenter rundt seg - slik det gjerne har for
STS-studenter. Ifglge Asdal, kan det a gjare noe til en sak ogsa implisere at det pa viktige
mater, blir en ikke-sak. Sagt pa en annen mate: et spgrsmal som eksklusivt skal behandles av
spesifikke sakseksperter, og som ekskluderer andre interessenter og interessentgrupper
(Asdal, 2015, s. 75). Asdal eksemplifiserer dette ved bruk av forurensningssaken,

som transformeres fra en omstridt affaere til en sak laget for a tilhgre industrien og bestemte
sakseksperter. Pa samme tid som forurensningscasen ble en sak, ble den ogsa lukket og
avkuttet fra en rekke relevante offentligheter. For & forsta hvordan dette skjer, ma vi ifalge
Asdal undersgke hva som er forstatt som det relevante materielle objektet. Derfor ma

fremveksten av objekter og saker bli sporet og analysert simultant (Asdal, 2015, s. 75-76).

2.2.3 Oversettelseskjede
Latour definerer oversettelseskjede som “the work through which actors modify, displace, and

translate their various and contradictory interests” (Latour, 1999, s. 276). Ifglge Latour,
referer oversettelseskjeder til aktarers arbeid med & modifisere, forskyve og oversette ulike og
motstridende interesser. Begrepet peker i retning av en materiellsemiotisk tilneerming og en
ikke-kontekstuell metode, og sgker a unnga en rigid distinksjon mellom kontekst og innhold
(Latour, 1999, s. 276).

(...) translation does not mean a shift from one vocabulary to another, from one French word to one English

word, for instance, as if the two languages existed independently. | used translation to mean displacement,

22



drift, invention, mediation, the creation of a link that did not exist before and that to some degree modifies
the original two. (Latour, 1999, s. 164).

Dette sitatet viser at oversettelse ikke handler om ulike sprak eller terminologier, men snarere
at det knytter seg til det & forskyve, & mediere, & bevege, a skape, og etablere en kopling som
ikke eksisterte forut for oversettelseskjeden. Ifglge Latour er det nyttelgst & studere en enkelt
oversettelse i isolasjon (Latour, 1999, s. 89), noe begrepet i seg selv hentyder. Det som gjares
til gjenstand for en oversettelseskjede, som for denne oppgavens vedkommende er et
kvotesystem, vil ifglge Latour miste noen av sine egenskaper for hvert ledd i
oversettelseskjeden. Samtidig vil det oppna nye eller andre egenskaper (Latour, 1999, s. 73). |
denne sammenheng bruker Latour begrepene «reduction» og «amplification», heretter omtalt
som forenkling og forsterkning (Latour, 1999, s. 72; Reinertsen, 2015, s. 25). For, ved
analysere vitenskap som oversettelseskjeder oppstar det en tosidig prosess bestaende av
forenkling og forsterkning (Reinertsen, 2015, s. 25).

Forenkling henviser til hva som forsvinner, mens forsterkning henviser til hva som tilfgres nar
noe blir gjort til gjenstand for en oversettelseskjede. Ifglge Latour innebarer en forenkling at
det som gjares til gjenstand for en oversettelseskjede mister sin lokalitet, seeregenhet,
materialitet, multiplisitet og kontinuitet som fglge av oversettelsene i kjeden (Latour, 1999, s.
72-73). Sagt pa en annen mate, beskriver reduksjon prosessen ved a flytte et
undersgkelsesobjekt fra dets opprinnelige miljg og inn i laboratoriet. Denne forflytningen
transformerer objektet til noe som kan undersgkes i detalj av en forsker (Reinertsen, 2015, s.
25). Ifglge Latour innebzrer forsterkning at man samtidig oppnar kompabilitet eller
sammenlignbarhet, standardisering, tekst, kalkulering, sirkulering og relativ universalitet
(Latour, 1999, s. 72-73). Sagt pa en annen mate, gjer oversettelseskjeden det blant annet
mulig & sammenligne, standardisere, tekstliggjare det som er gjort til gjenstand for
oversettelseskjeden. Sagt pa en annen mate, beskriver forsterkning transformasjonen av
undersgkelsens funn til vitenskapelige fakta, som videre kan flyttes ut av laboratoriet og
returnere til verden for & overbevise andre rundt funnenes eller faktaenes validitet (Reinertsen,
2015, s. 25). Det pafallende er at man i hvert ledd ikke kun forenkler, men ogsa oppnar og
gjenerverver noe, ved at man i kraft av arbeidet med a re-representere noe, ogsa far evnen til a

oppna starre eksempelvis starre sammenlignbarhet (Latour, 1999, s. 72).

| denne sammenheng kan begrepet «circulating reference» trekkes frem, som pa norsk kan

oversettes til sirkulerende referanse. Ifelge Latour henviser sirkulerende referanse til “the
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quality of the chain of transformation, the viability of its circulation” (Latour, 1999, s. 274).

Dette knytter seg med andre ord til kvaliteten og levedyktigheten til oversettelseskjeden.

Ifelge Reinertsen bidrar reduksjon og forenkling til a belyse hvordan vitenskapelig praksis
bygger pa at man isolerer et objekt fra sitt miljg og bevege det inn i laboratoriet for ngye
undersgkelser ved hjelp av vitenskapelige instrumenter og metoder. Sentrale verktay i en slik
transformasjonsprosess er inskripsjonsverktgy, som kan endre objektet fra praver/eksemplarer
til data, og deretter til evidens som stetter et vitenskapelig argument. Disse stegene involverer
alle multiple, sma oversettelser, som betyr at det & «gjere vitenskap» innebzrer at man bygger
en solid oversettelseskjede fra felt via lab og til vitenskapelig konklusjon (Reinertsen, 2015, s.
25).

2.3 Metode

Temaet for denne oppgaven er forvaltningsrevisjonen. Jeg gnsker a produsere rike
beskrivelser av hvordan forvaltningsrevisjonen — som saregen revisjonsoptikk — er et
performativt, og ikke et ngytralt verktgy. For & forsta hvordan forvaltningsrevisjon gjgres i
praksis, hvordan Riksrevisjonen gjer kvotesystemet reviderbart og hvordan reaksjoner under
den politiske behandlingen kan forstas i lys av dette arbeidet, har jeg valgt ut Riksrevisjonens
undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket som oppgavens case. Ettersom
undersgkelsen ble publisert varen 2020, og den politiske behandlingen pagikk fra varen til
hgsten 2020, har det vaert mulig for denne oppgaven a falge rapporten fra offentliggjering, og
gjennom den politiske behandlingen i Stortinget. I tillegg representerer undersgkelsen en ny
revisjon, og ikke en oppfalgingsrevisjon. Valget av denne undersgkelsen baserer seg derfor pa
dokumentets tidsdimensjon, og samtidig undersgkelsens aktualitet. Ikke desto mindre har
undersgkelsens tematikk veert viktig for dette valget, ettersom gjeldende revisjon pa sentrale
mater er knyttet til juss, politikk, byrakrati og forvaltning av en spesiell type ressurs:
fellesressurser. Jeg har ansett tematikken som passende med min fagmessige bakgrunn fra
statsvitenskap, og ikke desto mindre til fordypningen i STS.

Oppgavens problemstillinger og case peker i retning av en kvalitativ casestudie av
forvaltningsrevisjonen om kvotesystemet i kyst- og havfisket. For dette formal har jeg ansett
dokumentanalyse som en spesielt anvendelig metode (Bowen, 2009, s. 29). Jeg har imidlertid
et spesielt gnske om a forsta og vurdere dokumentenes aktive rolle, det vil si i praksis. Av den
grunn, har jeg valgt a bruke en praksis-orientert dokumentanalyse for a besvare oppgavens
problemstillinger (Asdal og Reinertsen, 2020). Metoden inneberer at jeg i mate med

materialet har forsgkt a bryte ned distinksjonen mellom tekst pa den ene siden og realiteten pa
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den andre, for & forsta og behandle dokumentene som integrerte deler av realiteten (Asdal og
Reinertsen, 2020, s. 153). Metoden er utviklet med et sett metodegrep og analytiske verktay. |
denne oppgaven har jeg serlig lagt vekt pa dokumentverktgy, ettersom begrepet er spesielt
anvendelig for a studere politikk og byrakrati i praksis og fordi begrepet peker oss i retning av
hvordan vi gjar bruk av dokumenter for a oppna, realisere, etablere og skape noe. Som
analytisk inngang, innebzrer dette en forstaelse av at dokumenter ikke uten videre er ngytrale,
men snarere at de er med pa a forme de sakene de arbeider med og pa. Oppgavens andre
problemstilling er direkte inspirert av et slikt metodegrep og analytisk inngang, fordi jeg
gnsker a fglge hvordan revisjonen som dokumentverktgy gjer systemet reviderbart og
hvordan dette samtidig modifiserer saken om kvotesystemet i kyst- og havfisket (Asdal og
Reinertsen, 2020, s. 146-147). Jeg har samtidig tatt i bruk andre analytiske verktay, slik som
dokumentarbeid, dokumenttekster, dokumentsaker, og dokumentbevegelser. De ulike
inngangene bidrar til at man kan fa grep om ulike praksisdimensjoner ved dokumenter. Den
neste delen vil redegjere for to sentrale begreper, som ma forstas i sammenheng med
oppgavens praksis-orientering, og det gjelder henholdsvis performative og

materiellsemiotiske dokumenter.

2.3.1 Performative dokumenter
Begrepet performativitet stammer fra lingvistisk filosofi, og er et sentralt begrep innenfor

STS. Begrepet innebeerer at teknovitenskapelige praksiser bade er formet av, samtidig som de
ogsa selv former den sosiale virkeligheten. Dette belyser hvordan ord ogsa kan forstas som
handlinger (Law, 2017, s. 39). Innenfor STS innebaerer en forstaelse av performative
dokumenter at papirarbeid ikke simpelthen beskriver en ekstern virkelighet, men snarere at
dokumenter bidrar til & arbeide med og pa, modifisere, og transformere den samme
virkeligheten (Asdal, 2015, s. 74). Ved hjelp av en praksisorientering kan man undersgke
hvordan dokumenter er performative, som betyr at praksis og performativitet er neert relaterte
begreper. Samtidig ser vi av denne forstaelsen at performativitet ogsa knytter seg til materiell
semiotikk i den forstand at forstaelsen bryter ned skillet mellom semiotikk pa den ene handen
og materialitet pa den andre. Den materiellsemiotiske dimensjonen ved en slik forstaelse, ma

forstas som et bidrag til diskusjoner innenfor den materielle vendingen (Asdal, 2015, s.74).

| denne sammenheng er det verdt a trekke frem aktar-nettverk-teori (ANT), som i nyere tid er
en av de mest innflytelsesrike tradisjonene innenfor vitenskapsstudier, eller det tverrfaglige
feltet for studier av vitenskap og teknologi (Asdal, 2011, s. 69). Dette rammeverket bestar av

en rekke materiellsemiotiske verktay, analysemetoder og sensibiliteter, og beskriver
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ordningen av heterogene relasjoner som bade er materielle og semiotiske (Law, 2007, s. 2).
ANT er med andre ord en materiellsemiotisk tilneerming og en ikke-kontekstuell metode.
Sistnevnte innebzerer at fokuset flyttes til hva dokumenter og tekster selv gjer, og ikke
hvordan dokumenter kan forklares ved hjelp av en utenfortekstlig kontekst. Det er i
forlengelsen av en slik forstaelse at tekster og dokumenter er produktive, i den forstand at de
«bidrar til & endre pa, modifisere og skape nye saker og sammenhenger» (Asdal og
Reinertsen, 2020, s. 242).

En tekst star imidlertid ikke i et tilfeldig forhold til virkeligheten. Den er allerede en del av
virkeligheten, og er bestemt av de sosiale sasmmenhengende den inngar i. Derfor vil en tekst
aldri veere en ngytral gjengivelse av et saksforhold. Ved hjelp av en tekst kan ulike aktarer
bidra til & forme, reforhandle og omforme virkeligheten, pa samme tid som teksten selv bidrar
til & skape nye sammenhenger. «A skape tekster er i seg selv en form for handling som bidrar
til & forme og skape ny virkelighet» (Asdal, 2011, s. 68). Et sentralt poeng fra Asdal er derfor
at tekst og sprak derfor ikke ma forstas som hindringer for tilgangen til det vi skal studere.
Snarere, bidrar det tekstlige i seg selv til at vi kan forsta den virkeligheten vi skal studere.
Asdal peker pa at narlesing kan sette oss i stand til & definere og beskrive forandringer som

gjares i tekst, og som bidrar til & skape endringer (Asdal, 2011, s. 67-68).

For denne oppgaven er det sentralt at ANTs ambisjon er & undersgke det som muliggjar og
betinger handling (Asdal, 2011, s. 221-222). | ANT er man i stor grad opptatt av
kommunikasjonsteknologier, det vil si de innretningene som vi kommuniserer og handler ved
hjelp av, og som derigjennom transformerer samfunn. Til sammenligning har kommunikativ
handling veert et fokusomrade innenfor politisk teori. P4 denne maten er det ifglge Asdal en
viktig kobling mellom studier av politikk og ANT (Asdal, 2011, s. 222).

2.3.2 Materiellsemiotikk
ANT er som nevnt en materiellsemiotisk tradisjon. Det innebzrer at den forsgker & harmonere

det semiotiske og det materielle istedenfor a behandle dem som to adskilte virkeligheter
(Asdal og Reinertsen, 2020, s. 239). For & unnga at tegnenes rolle blir isolert fra materielle og
historiske realiteter utenfor tegnsystemet, slik de har blitt forstatt innenfor den spraklige
vendingen, innebearer materiellsemiotikk at man bryter ned distinksjonen mellom tekst og
realitet. A bryte ned denne distinksjonen er derfor ensbetydende med et forsgk pé& & unnga at
tegnenes rolle kun blir forstatt innenfor et rent lingvistisk rammeverk (Asdal og Reinertsen,
2020, s. 236; 238). Asdals og Reinertsens praksisorienterte dokumentanalyse er utviklet for a

kunne handtere at dokumenter bade er materielle og semiotiske. Samtidig forstas dokumenter
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som dobbel materielle, i den forstand at dokumenter i seg selv er ting, samtidig som ting blir

forflyttet inn i dokumenter (Asdal og Reinertsen, 2020, s. 153). I tillegg til at tekstlig arbeid

bidrar til & forme sakene de omhandler, bidrar tekstlig arbeid samtidig til & forme tingene

utenfor teksten, gjennom maten disse star i forbindelse med hverandre pa. Dette omtaler

Asdal og Reinertsen som en dobbel materiell semiotikk (Asdal og Reinertsen, 2020, s. 241).

2.3.3 Utvelgelse av dokumenter

Dato Utgiver Dokumenttype

28. april 2020 Riksrevisjonen Forvaltningsrevisjon av kvotesystemet i
kyst- og havfisket

8. oktober 2020 Kontroll- og konstitusjonskomiteen Haring

10. november 2020 |Kontroll- og konstitusjonskomiteen Innstilling

19. november 2020 [Stortinget Debatt

24. november 2020  [Stortinget Vedtak

13. februar 2018

Riksrevisjonen

Riksrevisjonens mal og strategier 2018-
2024

27. mai 2020

Riksrevisjonen

Faglige retningslinjer for

forvaltningsrevisjon

2.3.4 Metodiske refleksjoner
Metoden for denne oppgaven er en praksisorientert dokumentanalyse (Asdal og Reinertsen,

2020). Oppgavens materiale bestar av offentlig dokumenter, som er offentlig tilgjengelige pa

Riksrevisjonens nettside og i Stortingets digitale arkiv. Med unntak av Riksrevisjonens

strategidokument og de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen, inngar alle

dokumentene som ledd i en revisjonsprosess og i en politisk behandling. Utgiver av

forvaltningsrevisjonen, strategidokumentet og de faglige retningslinjene er Riksrevisjonen.

Nar forvaltningsrevisjonen sirkulerer til Stortinget for politisk behandling, gir den opphav til

en rekke nye dokumenter.

Under den muntlige hgringen ble det tatt et stenografisk referat, og etter hgringen avga

kontrollkomiteen sin skriftlige innstilling om saken. | den etterfglgende stortingsdebatten ble

det ogsa tatt stenografisk referat. Jeg har opplevd forvaltningsrevisjonen som den mest

krevende a lese. Det skyldes dels dokumentets lengde, og dels dokumentets bruk av

seerbegreper- og uttrykk. Til tross for at dokumentet har en ordforklaringsliste, og at begreper

beskrives fortlgpende i rapporten, har det vaert vanskelig a forsta og skille enkelte begreper.

Dette gjelder blant annet begreper som kvote, fisketillatelse, deltakeradgang,

ervervstillatelser, adgangsbegrensninger med mer. Ved hjelp av narlesing og gjentatte

gjennomlesninger av materialet, har jeg imidlertid fatt en bedre forstaelse for kvotesystemet i

kyst- og havfisket.
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For denne oppgaven gjelder en sentral avgrensning valget om & ikke behandle
stortingsmeldingen Et kvotesystem for gkt verdiskapning — En fremtidsrettet fiskeringring
(NFD, 2019). Dette dokumentet er utvilsomt sentralt for forstaelsen av kvotesystemet og for
den fremtidige politikken pa omradet. Stortingsmeldingen ble fremlagt i 2019, og ble
behandlet i varsesjonen 2020 — et halvt ar far revisjonsrapporten ble behandlet. Selv om
dokumentets tematikk og tidsdimensjon peker i retning av dets aktualitet og relevans, har
denne oppgaven et overordnet gnske om a forsta revisjon i praksis. Stortingsmeldingen er et
seeregent dokument, som inngar i en egen dokumentkjede og egen politisk prosess. | kraft av

dette, kan det argumenteres for at stortingsmeldingen krever sin egen oppmerksomhet.

At oppgaven gir rom til andre dokumenttyper som innstillinger og stortingsdokumenter, er
basert pa et gnske om a falge revisjonsrapporten fra offentliggjering og gjennom politisk
behandling. Jeg er gjennom denne oppgaven interessert i hvordan Riksrevisjonen gjar
kvotesystemet reviderbart, og hvordan kvotesystemet skrives frem som en kontroll- og
revisjonssak. Det ligger i revisjonsdokumentets natur, at det blir et politisk dokument og at
revisjonssak omgjares til en kontrollsak. Oppgaven er derfor ogsa interessert i den politiske
behandlingen av saken, fordi det ogsa forteller oss noe om revisjon i praksis, det & skape

reviderbarthet og skrive frem en revisjons- og kontrollsak.

Jeg har lest de utvalgte dokumentene kronologisk, fra rapport til vedtak. Dette skyldes farst
og fremst dokumentets tidsdimensjoner, forstatt som tidspunkt for offentliggjaring. Mens
forvaltningsrevisjonen ble publisert varen 2020, startet den politiske behandlingen hgsten
2020. Samtidig tror jeg at det ville veert mer utfordrende a forsta hvordan det blir handlet med
og pa saken politisk, uten a farst ha en forstaelse av revisjonsobjektet og saken som i farste
rekke skrives frem. Forvaltningsrevisjonens har ogsa krevd mest tid, og flest
gjennomlesninger, pa grunn av dokumentets lengde og innhold. Nar jeg hadde lest ferdig
revisjonsdokumentet, og den politiske behandlingen hadde startet, bevegde jeg meg inn i

haringen, innstillingen, debatten og vedtaket i saken.

Analysestrategien jeg valgte i mgte med revisjonsdokumentet, var a jobbe meg gjennom
materialet uten 4 sette teoretiske antakelser i forkant. Denne strategien har veert farende for
hvordan jeg har tilneermet de andre dokumentene som er del av mitt materiale. Jeg skumleste
revisjonsdokumentet nar det ble publisert, for jeg printet det ut og narleste dokumentet i sin
helhet. | arbeidet med a lese dokumentet oppdaget jeg etter hvert en rekke interessante
aspekter. Ett eksempel pa dette er at fiskeripolitiske mal blir omtalt og beskrevet pa til dels
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ulike mater underveis i dokumentets ulike ledd, og at revisjonsdokumentet beerer et uttalt

torskefokus.

Et annet interessant aspekt er at revisjonsdokumentet ikke gjar eksplisitte vurderinger av
barekraftmalet. Dette til tross for at revisjonsdokumentet tidlig, og ved flere anledninger, slar
fast betydningen og viktigheten av tre fiskeripolitiske mal. Revisjonsdokumentet undersgker
to fiskeripolitiske mal eksplisitt, ved a gjare de til en del av undersgkelsens problemstillinger,
som dokumentet dermed ogsa svarer pa. Jeg har forfulgt dette sporet, men kommet til en
erkjennelse at det er en oppgave verdig i seg selv. Oppgaven vil oppfordre til empiriske
analyser av hvordan revisjonen forholder seg til og undersgker miljgmessig beerekraft pa
fiskerifeltet, og hvordan dette malet er ivaretatt helt konkret gjennom myndighetenes
forvaltning av kyst- og havfisket. Jeg vil ogsa oppfordre til analyser av hvordan fisk kan
forstas bade som en fellesressurs og naturressurs pa den ene siden, og som privat gode pa den
andre, og hvordan vitenskapelig kunnskap ligger til grunn for og implementeres nar
totalkvoten skal fordeles.

Det var i mgte med slike interessante aspekter og mgnstre, at materialet bidro til & peke i
retning av hvilke konsepter - bade teoretiske og analytiske — som kunne vare sentrale

for & senere belyse hva som faktisk skjer i teksten (Yin, 2018, s. 169). Samtidig begynte jeg

a kategorisere materialet etter tematiske koder, slik som “malet om bo- og sysselsetting”,
“malet om lgnnsomhet”, “malet om baerekraft”, “kritikk”, “ulik malforstaelse”. Dette gjorde
det mulig & behandle sentrale temaer for denne oppgaven pa en strukturert mate, samtidig som
jeg kunne fordype meg i de utvalgte temaene. Etter a ha narlest rapporten, byttet jeg pa a

skumlese og nerlese utvalgte deler.

Nar det gjelder hgringen i saken om kvotesystemet, startet jeg med a se videoen og
transkribere pa egen hand. Dette var veldig tidkrevende, og til tider utfordrende pa grunn av
darlig lyd. Jeg bestemte meg for & avvente noen uker til Stortinget publiserte et stenografisk
referat fra hgringen. Ettersom referatet ikke ble publisert som en PDF-fil, valgt a jeg a kopiere
all tekst inn i et eget dokument hvor narlesing og kategorisering fulgte. I lgpet av varen 2021
fant jeg ut at referatet fra hgringen hadde blitt inkludert som vedlegg i kontroll- og
konstitusjonskomiteens innstilling. Dette var viktig med tanke pa muligheten til a referere og
sitere pa korrekt vis. | april fant jeg ut at hgringen hadde blitt publisert som et eget vedlegg,
som gjorde at alle referanser matte korrigeres. Av hgringen, innstillingen, debatt og vedtak
har jeg valgt a fokusere mest pa hgringen. Dette valget er basert pa et gnske om a forsta og
analysere hgringsinstitusjonen som en politikkens teknologi. Valget er ogsa basert pa det at
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hagringen legger det politiske fundamentet for innstillingen, som videre legger grunnlaget for

stortingsdebatt og vedtak i saken.

| trad med oppgavens overordnede gnske om a forsta revisjon i praksis, kunne oppgaven
gjennomfart intervjuer med Riksrevisjonen. Det ville veert interessant a gjere

Riksrevisjonen til mitt feltsted, og undersgke prosessen forut for offentliggjering. Jeg har
imidlertid valgt a ikke gjennomfare intervjuer, fordi jeg har veert opptatt av & undersgke hva
dokumentene helt konkret gjar og forteller oss — i praksis. Jeg har gjort dokumenter til mitt
feltsted, og tilneermet meg dokumentene som performative. Det fglger av oppgavens tosidige
interesse at jeg er interessert i a falge prosessen fra revisjonsdokumentets offentliggjgring og
gjennom politisk behandling i Stortinget. Jeg har hele tiden forsgkt & mgte dokumentene med
en apenhet og nysgjerrighet, og mate egne refleksjoner, ideer, tanker, sparsmal og tolkninger
med et kritisk blikk. Egne refleksjoner har som oftest krevd nye gjennomlesninger av
materialet. Pa denne maten har jeg forsgkt & unnga at forstaelsen av et fenomen har blitt
fastlast eller lukket.

2.3.5 Etiske og praktiske hensyn
Denne oppgaven dikterer en bestemt dokumentsjanger, og det er offentlige dokumenter.

Dokumentenes forfatterskap forteller oss imidlertid at dokumentene stammer fra ulike deler
av det offentlige styringssystemet, som for denne oppgaven gjelder den lovgivende makt og
kontrollorganet til den lovgivende makten. | hermeneutikken er det et sentralt poeng at man
som forsker ma veere bevisst pa hvordan man mgter en tekst. Det gjelder bade med tanke pa
egen forforstaelse, som vil forme egen lesning og tolkning av en tekst, og med tanke pa at en
tekst aldri er ngytral. Jeg har forsgkt & mgte dokumentene som til sammen utgjgr mitt
materiale med en apen nysgjerrighet og kritisk distanse, og lgpende forsgkt a vere bevisst
hvilke holdninger jeg har hatt til mitt forskningsmateriale (Asdal og Reinertsen, 2020, s. 22;
25).

| trad med vendingen til de empiriske studiene av politiske praksiser, og forstaelsen av
dokumenter som performative og transformative, har jeg mattet anerkjenne at selv en
masteroppgave kan bidra til handlinger i verden og slik ha en innvirkning/pavirkning bade pa
samfunn og menneskene som lever i det. Dette fglger ogsa av at forskning er en sosial
prosess, som innebaerer at metodene jeg har brukt for a forsta samfunnet, ikke kan separeres

fra de sosiale samfunnsstrukturene. Jeg har derfor forsgkt a veere bevisst underveis mitt ansvar
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som forsker, og at det & kommunisere forskningsresultater har et potensiale til & endre sosiale

situasjoner (Dowling, 2016, s. 29).

Oppgavens metode er en dokumentanalyse. Det gjar at seerlig tre etiske og praktiske hensyn
har veert viktige & vurdere i arbeidet med denne oppgaven, og det gjelder hhv. presisjon,
konfidensialitet og validitet. Jeg har i praksis etterstrebet presisjon ved a bruke sitater og falge
god henvisningsskikk, slik at andre skal ha muligheten til & spore og validere mine
argumenter og pastander. For dette prosjektet er ikke konfidensialitet like relevant, ettersom
dokumentene er offentlige tilgjengelige. Nar det gjelder validitet, har jeg undersgkt og
inkludert informasjon om forfatterskap til de ulike dokumentene, og formalet med
dokumentene. Jeg har veert kildekritisk i mgte med dokumentene, og validert dokumentene
far neermere undersgkelse og far inkludering i denne oppgaven (UiO, 2019, 5:05; Waitt, 2016,
s. 294). Jeg har brukt en forskningsdagbok for & dokumentere arbeidet med denne oppgaven.
Av dagboken, som tar form av dokumenter i en filmappe pa egen pc, fremgar det hvordan jeg
har reflektert i mgte med utfordringer og behovet for & gjere justeringer underveis (Waitt,
2016, s. 294; Hay, 2016, s. 453). Oppgavens eventuelle meldeplikt har veert undersgkt hos
NSD hgsten 2020 og ble ikke definert som meldepliktig. Det falger av at datamaterialet for
denne oppgaven er offentlig tilgjengelig, og at oppgaven ikke behandler personsensitive
opplysninger.

3 Analysekapittel 1: «Revisjon til nytte for morgendagens samfunn»
Revisjon er en integrert del av det offentlige styringssystemet, og er derfor ulgselig koplet til

politikk, byrakrati og forvaltning. 1 2019 ble 21 forvaltningsrevisjoner rapportert til Stortinget,
og de dekket en rekke ulike temaer fra HMS i petroleumsvirksomheten, infrastruktur og
stgttefunksjoner for kampflyvapenets operative evne, arsaker til variasjon i forbruk av
helsetjenester, og til det norsk-russiske bilaterale miljgsamarbeidet og rovviltforvaltningen.
Denne temabredden er samtidig et signal om at forvaltningsrevisjonene knytter seg til ulike
departementer, som for de nevnte eksemplene gjelder alt fra Arbeids- og sosialdepartementet,
Forsvarsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Klima- og miljedepartementet, og
Landbruks- og matdepartementet (Riksrevisjonen, 2020, 7. mai).

Det ble imidlertid ikke kun rapportert forvaltningsrevisjoner til Stortinget i 2019. Hele 24
undersgkelser ble planlagt rapportert fra Riksrevisjonen til Stortinget for det kommende aret.
En av de planlagte undersgkelsene var Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst-

og havfisket, og denne er koplet til Neerings- og fiskeridepartementet (NFD) (Riksrevisjonen,
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2020, 7. mai). Selv om det imidlertid er klart at revisjonen pa sentrale mater koples til og pa
det offentlige styringssystemet, kan det vaere vanskeligere a fa tak pa selve revisjonsbegrepet.
Revisjon stammer fra det latinske begrepet «revisio», og brukes enten i betydningen gkonomi
eller i betydningen endring; modifisering. | gkonomisk forstand knytter begrepet seg til det &
gjennomse iszr regnskap, og begrepet kan knyttes til person(er) eller institusjon som reviderer
(iszer regnskap), jfr. revisor (Naob, u.a., revisjon). Det er med andre ord ikke unaturlig at man
forbinder revisjon med revisjon av regnskap. Samtidig handler revisjon om noe mer, og det er
her betydningen endring; modifisering kommer inn i bildet. For denne oppgavens

vedkommende er denne betydningen helt sentral.

Dette analysekapitlet vil fgrst gjare rede for Riksrevisjonen som saregen institusjon, og
forvaltningsrevisjonen som saregen dokumenttype. For & vise hva som er s&regent med bade
Riksrevisjonen og forvaltningsrevisjonen, vil oppgaven trekke inn Riksrevisjonens faglige
retningslinjer og strategidokument. Til sist presenterer jeg Riksrevisjonens undersgkelse av
kvotesystemet i kyst- og havfisket, som er oppgavens case.

3.1 Stortingets eldste kontrollorgan
Riksrevisjonen er et sentralt kontrollorgan i det norske politisk-administrative

systemet (Christensen et al., 2014, s. 80). Institusjonen ble opprettet i 1816, to ar etter at
institusjonens samfunnsoppdrag ble grunnlovsfestet i Grunnlovens §75. Riksrevisjonen
omtaler seg selv som Stortingets eldste kontrollorgan (Riksrevisjonen, u.a., B), og ifalge
institusjonen selv er deres formal a styrke tilliten at regjeringen og myndighetene utgver sitt
ansvar pa en mate som er effektiv, etisk og i overenstemmelse med gjeldende lover og regler

(Riksrevisjonen, u.a., C).

Formalet til Riksrevisjonen er hjemlet i lov om Riksrevisjonen, hvor det heter at
«Riksrevisjonen skal gjennom revisjon, kontroll og veiledning bidra til at statens inntekter
blir innbetalt som forutsatt og at statens midler og verdier blir brukt og forvaltet pa en
gkonomisk forsvarlig mate, og i samsvar med Stortingets vedtak og forutsetninger» (Lov om
Riksrevisjonen, 2004, §1). Dette sitatet kan bidra til & forklare hvorfor revisjonsbegrepet kan
assosieres med gkonomi og regnskap. Samtidig, kan vi merke oss ordet «verdier» og
setningen «Stortingets vedtak og forutsetninger». Dette forteller oss mer om typene for
revisjon som Riksrevisjonen gjennomfarer. Statens verdier er nemlig ikke ensbetydende med
gkonomiske verdier, og Stortingets vedtak og forutsetninger bergrer mer enn regnskap og
gkonomi. Med henblikk Riksrevisjonens faglige retningslinjer kommer det blant annet frem at
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naturressurser og godt milja representerer omrader med hgy samfunnsmessig verdi
(Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, S. 7).

| det offentlige styringssystemet, representerer Riksrevisjonens kontrollvirksomhet en ekstern
form for revisjon (Christensen et al., 2014, s. 81). Det inneberer at Stortinget har overlatt
deler av sin kontrollvirksomhet til Riksrevisjonen, som Stortinget definerer som sitt viktigste
kontrollorgan. Det innebarer ogsa at institusjonen opererer uavhengig fra, men samtidig er
underlagt den lovgivende makt (Stortinget, 2020, 27. august; Stortinget, 2019, 9. april).
Riksrevisjonens uavhengighet er neermere forklart i lov om Riksrevisjonen. | lovens paragraf
2 kommer det frem at institusjonen skal utfgre sine oppgaver uavhengig og selvstendig, og at
de selv bestemmer hvordan arbeidet skal innrettes og organiseres (Lov om Riksrevisjonen,
2004, 82).

Ettersom Riksrevisjonen er etablert med det formal a kontrollere regjering og statsapparat, vil
jeg trekke frem Power sitt begrep kontroll av kontroll (Power, 1997). | praksis innebarer
rollen som Stortingets kontrollorgan at Riksrevisjonen reviderer myndigheter og
statsforvaltningen pa vegne av Stortinget, og at institusjonen understatter Stortingets
kontrollfunksjon vis-a-vis utavende myndigheter. Undersgkelsene fra Riksrevisjonen, blir
ifglge institusjonen selv, levert som revisjonsrapporter til Stortinget, hvor de blir behandlet av
kontroll- og konstitusjonskomiteen og brukt i Stortingets utgvelse av kontrollfunksjonen
(Riksrevisjonen, u.a., B). Dette understreker at dokumenter er sentrale verktgy for utgvelsen
av kontroll, samtidig som rapporteringslinjen forteller oss noe om hvordan revisjonen kopler

ulike deler av det offentlige styringssystemet sammen.

Tradisjonelt har Riksrevisjonens aktiviteter veert knyttet til arlig regnskapsrevisjon av
statsregnskapet og underliggende regnskaper i statlige forvaltningsorganer. Siden 1994 har det
imidlertid vokst fram et betydelig innslag av forvaltningsrevisjon (Christensen et al., 2014, s.
80). | dag gjennomfgrer Riksrevisjonen totalt fire former for revisjon. Disse revisjonsformene
er henholdsvis a) revisjon av statens regnskaper, b) kontroll av statens pengebruk og
etterlevelse av lover og regler, c) undersgkelser av iverksetting og virkninger av offentlige
tiltak og d) undersgkelser av statlig eide selskaper (Riksrevisjonen, u.a., C). Det er den tredje

revisjonstypen som gar under navnet forvaltningsrevisjon.

Som nevnt tidligere, blir undersgkelsene fra Riksrevisjonen oversendt Stortinget som
rapporter. Ved oversendelse blir rapportene implementert i Stortingets dokumentserie. Dette

er en samling med ulike publikasjoner med opprinnelse i Stortinget eller organer tilknyttet
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Stortinget, som Riksrevisjonen (Stortinget, 2018, 24. oktober; Riksrevisjonen, u.a., C). |
denne dokumentserie skilles det mellom henholdsvis Dokument nr. 1, Dokument nr. 2 og
Dokument nr. 3. Regnskapsrevisjonen oversendes Stortinget arlig gjennom Dokument 1,
mens Dokument 2 er Riksrevisjonens arsrapport til Stortinget. Dokument nr. 3 er en serie med
enkeltrapporter der Riksrevisjonen etterprgver gjennomfgringen av offentlige tiltak og
virkninger av tiltakene. Sagt pa en annen mate, omfatter Dokument nr. 3
forvaltningsrevisjoner som oversendes kontroll- og konstitusjonskomiteen. Det er i denne
dokumentserien at Riksrevisjonen rapporterer resultatene av de sterre, systematiske
undersgkelsene av regjering og statsforvaltning fortlgpende. En del forvaltningsrevisjoner
offentliggjares i tillegg som en egen administrativ serie i Riksrevisjonen (Stortinget, 2018, 24.
oktober; Christensen et al., 2014, s. 81).

Kontroll- og konstitusjonskomiteen har som arbeidsomrade & kontrollere at regjeringen og
forvaltningen gjennomfarer de vedtak som fattes i Stortinget. | denne sammenheng
representerer dokumenter fra blant annet Riksrevisjonen et eget arbeidsomrade for komiteen
(Stortinget, u.a., A). Ifglge Stortinget har de fleste kontrollsakene som komiteen behandler sitt
grunnlag i Riksrevisjonens undersgkelser (Stortinget, 2020, 27. august). Ifglge Espeli og
Nilsen har Riksrevisjonen veert kontroll- og konstitusjonskomiteens viktigste saksleverandgr
gjennom lgpende oversendelse av ulike rapporter, siden komiteens etablering i 1993. De
omtaler Riksrevisjonen som Stortingets viktigste leverandgr av kontrollsaker (Espeli og
Nilsen, 2016, s. 471-472). Pa denne maten kan vi forsta hvordan kontroll- og

konstitusjonskomiteen utgjar et viktig bindeledd mellom Riksrevisjonen og Stortinget.

3.2 Forvaltningsrevisjonen
Forvaltningsrevisjoner defineres som systematiske undersgkelser av utvalgte saker eller tiltak,

hvor fokuset er rettet mot gkonomi, produktivitet, maloppnaelse og virkninger ut fra
Stortingets vedtak og forutsetninger (Christensen et al., 2014, s. 80). Forvaltningsrevisjon
ble formelt tatt i bruk for fgrste gang i 1979. Ifelge Riksrevisjonen selv har
forvaltningsrevisjonen imidlertid blitt praktisert i lengre tid under andre navn, slik som
formalsrevisjon og resultatorientert revisjon (Riksrevisjonen, u.a., A). Forvaltningsrevisjoner
kan gjennomfares underveis for & undersgke om iverksettinger skjer i samsvar med
forutsetningene, eller i etterkant for a etterprave om resultatene samsvarer med intensjonene.

Sistnevnte omtales gjerne som resultatrevisjon (Christensen et al., 2014, s. 80).

Forvaltningsrevisjonen skiller seg fra tradisjonell regnskapsrevisjon ved at man gar tidligere

inn i beslutningsprosesser og tiltak for & undersgke om Stortingets mal og intensjoner i
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tilstrekkelig grad blir ivaretatt (Christensen et al., 2014, s. 118). Med sikte pa a avklare om
Stortingets vedtak og forutsetninger for maloppnaelse er blitt realisert, tar
forvaltningsrevisjonen sikte pa a etterprave hvordan offentlige tiltak er blitt iverksatt, og
vurdere hvilke virkninger tiltakene har hatt (Espeli og Nilsen, 2016, s. 13). Vurderinger av i
hvilken grad politiske mal er oppfylt er derfor et sentralt stikkord for denne revisjonsformen
(Christensen et al., 2014, s. 80).

Fremveksten av forvaltningsrevisjonen har bidratt til & endre og styrke Riksrevisjonens arbeid
(Christensen et al., 2014, s. 118). Denne revisjonsformen har blant annet medvirket til at
Riksrevisjonen har gatt fra a veere et lukket og tilbaketrukket organ, til & bli mer synlig i det
offentlige rom gjennom gkende offentlig debatt rundt sine revisjonssaker (Christensen et al.,
2014, s. 80). Samtidig har forvaltningsrevisjonen bidratt til & skape offentlig debatt om
institusjonens politiske og forvaltningsmessige rolle (Espeli og Nilsen, 2016, s. 13).
Revisjonsformen har eksempelvis aktualisert spenningen mellom Riksrevisjonens
uavhengighet og rolle som objektiv kontrollgr pa den ene siden, og rollen som politisk aktgr
tettere knyttet til padgaende politiske prosesser pa den andre siden (Christensen et al., 2014, s.
80). Riksrevisjonen har i sterkere grad enn for blitt en akter i politiske prosesser, som ifglge
Christensen m.fl. delvis skyldes institusjonens store ressurser og endrede rolle — men ogsa at
Riksrevisjonen i sterkere grad “iscenesetter” sine rapporter. I nyere tid far rapportene ofte

mye oppmerksomhet, noe opposisjonen ofte bruker politisk (Christensen et al., 2014, s. 118).

Forvaltningsrevisjonen blir, som nevnt tidligere, ivaretatt av en egen dokumentserie til
Stortinget — Dokument nr. 3. Et interessant funn fra Espeli og Nilsen, er at introduksjonen av
rapporter fra forvaltningsrevisjoner som en ny dokumentserie sammenfalt med en markant gkt
interesse i media for Riksrevisjonens virksomhet. Ifglge forfatterne var det imidlertid en
alminnelig kontrollbglge som trakk Riksrevisjonen frem i medias sgkelys (Espeli og Nilsen,
20186, s. 375). Institusjonen har siden 1990-tallet fatt en stadig viktigere plass i media, og
utviklingen har veert gnsket fra etatens side og veert stgttet gjennom konkrete interne tiltak.
Den gkte medieoppmerksomheten har blant annet veert knyttet til tiltak for a gjare

forvaltningsrevisjonsrapportene mer allment tilgjengelige (Espeli og Nilsen, 2016, s. 449).

| denne sammenheng kan det nevnes at Riksrevisjonen har veert gjenstand for internasjonal
fagfellevurdering i 2005 og i 2011, som begge inneholdt forbedringsforslag (Espeli og Nilsen,
20186, s. 440). Rapporten fra fagfellevurderingen i 2005 var detaljert nar det gjaldt radgivning
for & gjare forvaltningsrevisjonene mer allment tilgjengelige. Det ble pekt pa at viktige funn
og analyser kan bli overskygget som fglge av rapportenes tendens til a veere ordrike, og
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vektlegge beskrivelse av prosesser. Det ble ogsa pekt pa at rapportene bruker indirekte sprak
og passive sprakformer for & understreke Riksrevisjonens uavhengighet, men at dette spraket
enkelte ganger kan gjere rapportene vanskelig a lese (Espeli og Nilsen, 2016, s. 449). For &
falge opp fagfellevurderingens innspill, ble det blant annet nedsatt en arbeidsgruppe i 2006
som skulle behandle formidlingen av forvaltningsrevisjonene som inngar i Dokument 3-
serien. | gruppens arbeid ble spraklige og «layoutmessige» hensyn gitt stor vekt (Espeli og
Nilsen, 2016, s. 449). Den gkte medieoppmerksomheten rundt Riksrevisjonen siden 2008, kan
ifalge Espeli og Nilsen dels forklares med Riksrevisjonens bevisste mediestrategi, dels med
profilerte saker, og etter hvert — dels med en ny bglge av kritiske rgster til Riksrevisjonens
styrkede stilling (Espeli og Nilsen, 2016, s. 449-450). Frem til 1991 hadde aktiv
markedsfaring, tilrettelegging og spissing overfor mediene av Riksrevisjonens konklusjoner
veert en uhert tanke (Espeli og Nilsen, 2016, s. 471).

3.2.1 Valg av forvaltningsrevisjon
Ifalge Riksrevisjonens faglige retningslinjer for forvaltningsrevisjon, skal valget av

forvaltningsrevisjoner baseres pa vurderinger av risiko og vesentlighet, relevans og aktualitet.
Informasjonen som framskaffes gjennom revisjonen, bar videre veere sa viktig at den gir
Stortinget et godt beslutningsgrunnlag (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 6-7). Ifglge Espeli
og Nilsen har risiko og vesentlighet siden 1990-tallet veert kriteriene for & prioritere hva slags
saker, sektorer og samfunnsomrader Riksrevisjonen skal fglge opp. De papeker videre at disse
kriteriene er rent tekniske hjelpemidler, som ikke i seg selv kan si noe om hva slags
problemstillinger Riksrevisjonen oppfatter som vesentlige (Espeli og Nilsen, 2016, s. 443-
445).

Riksrevisjonen oppgir i sine faglige retningslinjer, at de forstar risiko som sannsynligheten for
og konsekvensene av at det er mangelfulle resultater pa et omrade. Videre, kan det veere en
risiko for at virkemidlene ikke fungerer, eller at de ikke brukes riktig. Ifglge Riksrevisjonen
kan en alternativ innretning av virkemiddelbruken gjgre at virksomheter med god
maloppnaelse kan oppna enda bedre resultater eller samme resultater mer effektivt. Av
retningslinjene gar det videre frem at revisor som et utgangspunkt for risikovurderingen ma
kartlegge de overordnede malene som Stortinget har satt pa et omrade, og hvilke virkemidler
som alene eller i kombinasjon med andre er valgt for & na disse malene. Maloppnaelsen kan
svekkes dersom virkemidlene ikke er godt nok samordnet, og det ansees derfor som viktig a
vurdere forholdet mellom de ulike virkemidlene innen omradet. Forvaltningens virkemidler

vil hovedsakelig veere juridiske, gkonomiske, organisatoriske, pedagogiske og
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fysiske (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 7-8). Ifelge Riksrevisjonen er vesentlighet noe som
revisor skal vurdere gjennom hele revisjonsprosessen, og dette skal skje ut fra malet om at
revisjonene skal bidra til endringer og en bedre forvaltning (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s.
11-12).

Valget av forvaltningsrevisjon knytter seg ogsa til et annet sentralt element — nemlig
betydningen av en sak. I Instruks om Riksrevisjonens virksomhet heter det at
«Forvaltningsrevisjon bgr begrenses til saker av prinsipiell, gkonomisk eller stor
samfunnsmessig betydning» (Instruks om Riksrevisjonens virksomhet, 89, 2004). | de faglige
retningslinjene er dette utdypet, og ifglge retningslinjene innebarer det at revisor ved valg av

tema ma vurdere om et omrade er av prinsipiell, gkonomisk eller samfunnsmessig betydning.

A vurdere om et omréade er av prinsipiell betydning innebarer at revisor ma vurdere om et
awvik gjelder grunnleggende verdier som demokratihensyn, rettssikkerhet, likebehandling
eller offentlighet i forvaltningen. Revisor skal ogsa vurdere konsekvenser for enkeltindivider
og sarbare grupper (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 7). Den gkonomiske betydningen
innebarer at valg av prosjekter skal ta utgangspunkt i hvilken betydning et omrade har for
statens gkonomi, bade som inntekt og utgift (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 7).

Den samfunnsmessige betydningen innebzrer at det ved valg av tema ogsa skal legges vekt
pa hvilke forhold et stortingsflertall er opptatt av, slik dette kommer til uttrykk i
komitéinnstillinger, debatter og i sparretimen. Det ma ogsa legges vekt pa hvilke omrader
som er politiske satsningsomrader for forvaltningen i budsjettdokumentene som regjeringen
har framlagt. Ifalge Riksrevisjonen representerer naturressurser og godt miljg omrader med
hgy samfunnsmessig verdi, og forvaltningsrevisjonen skal derfor ogsa framskaffe informasjon
til Stortinget om hvorvidt forvaltningen gjennomfarer vedtatt miljgpolitikk, slik at prinsippet
om barekraftig utvikling og god forvaltning av naturressurser etterleves. (Riksrevisjonen,
2020, 27. mai, s. 7). Dette prinsippet stammer fra instruks om Riksrevisjonens virksomhet

(Instruks om Riksrevisjonens virksomhet, 2004, 89, bokstav f).

3.2.2 Normative visjoner og tekniske operasjoner
| de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen kommer det frem at

forvaltningsrevisjoner skal bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning, og at de bar
begrenses til saker av prinsipiell, gkonomisk eller stor samfunnsmessig betydning. Formalet

knytter seg til det som heter ISSAI 3000 — en internasjonal standard for forvaltningsrevisjon
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(Riksrevisjonen, 2020, 27. mai; Intosai, u.a. B). Hva slags saker revisjonen bgr begrenses til,

er som nevnt, fastslatt i instruks om Riksrevisjonens virksomhet.

Det kan argumenteres for at dette formalet eksisterer pa et programmatisk — eller normativt
niva, og at det er gjennom dokumentarbeid og — rapportering at dette formalet i praksis kan
innfris. Det er imidlertid ikke kun de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen som er
sentralt for det & gjere revisjon i praksis. Riksrevisjonen har en egen strategi for 2018 til 2024,
som definerer et sett med mal som revisjonen skal leve opp til (Riksrevisjonen, 2018, s. 5-6).
Dokumentet heter «Revisjon til nytte for morgendagens samfunn»: Riksrevisjonens mal og
strategier 2018-2024 (Riksrevisjonen, 2018).

Malene er henholdsvis:

1. Riksrevisjonen skal vaere samfunnets fremste

leverandgr av aktuell og relevant offentlig o wisie
relevant offentlig
revisjon

revisjon.
Revisjon til
nytte for
morgendagens
samfunn

2. Riksrevisjonen skal gjennomfgre revisjon og
kontroll av hgy kvalitet.

3. Riksrevisjonen skal vere en effektiv organisasjon

(Riksrevisjonen, 2018, s. 5-6).

Strategidokumentet er fgrende for Riksrevisjonens virksomhet i tidsperioden, eller sagt med
strategidokumentets egne ord — det «setter retning for virksomheten de nermeste arene»
(Riksrevisjonen, 2018, s. 2). | trad med Power (1997) kan det argumenteres for at de utvalgte
malene representerer ideer og konsepter som former praksisens formal (Power, 1997, s. 6).
Malene illustrerer at de er koplet til bredere policy-objektiver eller mal. Med henblikk pa det
farste malet, kan det argumenteres for at dette knytter seg til kunnskapssamfunnets gkende
ettersparsel av aktuell og relevant informasjon og kunnskap. Samtidig ser vi at det kopler seg
til konseptet «kontroll av kontroll», fordi institusjonen ifglge strategidokumentet skal veere
samfunnets fremste leverandgr av revisjon — jamfar etableringen av et hgytstaende organ for a
kontrollere kontrollprosesser pa et annet niva. Det andre malet kan forstas i forlengelsen av
det farste malet, og knyttes til ulike offentlige reformer i nyere tid. Nar det gjelder det siste
malet, kan det argumenteres for at det er knyttet til blant annet NPM-reformer, hvor begrepet
«effektivt» nettopp er sentralt. Oppsummert ser vi at de tre malene knytter Riksrevisjonen til
tre ulike egenskaper: Riksrevisjonen skal veere relevant, den skal veere av hgy kvalitet og

organisasjonen skal i seg selv veare effektiv.

38



| strategidokumentet kommer det videre frem at Riksrevisjonen har definert strategier

innenfor hvert hovedmal, som angir hvordan institusjonen skal arbeide og prioritere for a fa til

den omstillingen som de gnsker (Riksrevisjonen, 2018, s. 6). Strategien til det farste malet:

Riksrevisjonen skal ha som ambisjon & legge fram rapporter som gir Stortinget et
interessant faktagrunnlag i relevante debatter.

Riksrevisjonen skal legge tydeligere vekt pa forbedringsperspektiv i revisjon av
forvaltningen og balansere dette mot ansvarlighetsperspektivet.

Riksrevisjonen skal gjennom all revisjon og kontroll veere en aktuell og relevant kilde

til analyse og innsikt om forvaltningen. (Riksrevisjonen, 2018, s. 6).

Strategien til det andre malet er:

Riksrevisjonen skal veere en rollemodell og padriver i utviklingen av offentlig
revisjon, bade nasjonalt og internasjonalt.

Riksrevisjonens skal ha en kompetansesammensetning som sikrer leveranser av hgy
kvalitet og er tilpasset endringer i oppgaveutfagrelse som fglge av digitalisering og
andre utviklingstrekk i samfunnet.

Riksrevisjonen skal identifisere og ta ut kvalitetsgevinster av kompetanseheving og

digitalisering. (Riksrevisjonen, 2018, s. 7).

Strategien til det tredje malet er:

Riksrevisjonen skal ha ledere og medarbeidere som er endringsorienterte.
Riksrevisjonen skal identifisere og ta ut effektiviseringsgevinster gjennom endrede
arbeidsprosesser og effektive stattesystemer, blant annet som fglge av digitalisering.
(Riksrevisjonen, 2018, s. 8).

Til sist, er det interessant at Riksrevisjonen har etablert et moderniseringsprogram for a

koordinere planlegging og gjennomfaring av tiltak som skal sikre at de oppnar de ngdvendige

endringer og omstillinger. Riksrevisjonen forutsetter at strategiene oppdateres i tilknytning til

det arlige planarbeidet for at strategiene skal veere levende. Det er sentralt at Riksrevisjonen

forstar strategidokumentet som en del av det overordnede moderniseringsprogrammet
(Riksrevisjonen, 2018, s. 8).
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3.3Undersgkelsen av kvotesystemet i kyst- og havfisket
Riksrevisjonen publiserte sin undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket 28. april

2020. | det Riksrevisjonen publiserte rapporten, ble den ogsa gjort offentlig tilgjengelig.

Valget av denne forvaltningsrevisjonen hadde veert planlagt fra siden 2019.

R

Riksrevisjonen

Riksrevisjonens undersekelse av
kvotesystemet i kyst- og havfisket

Dokument 3:6 (2019-2020)

(Riksrevisjonen, 2020).

Dette bildet viser forsiden pa Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og
havfisket. Forsiden er hvit og enkel, men gir oss samtidig viktig informasjon bade om
avsender, tiltenkt mottaker og undersgkelsens tematikk. I tillegg gir den informasjon om hva
slags type dokument dette er. | venstre hjgrne ser vi Riksrevisjonens logo, som forteller oss at
Riksrevisjonen er utgiver av og ansvarlig for dokumentet. Midt pa dokumentet ser vi en
hovedoverskrift og en underoverskrift. Hovedoverskriften tydeliggjer hva dokumentet
inneholder og omhandler: en undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket.
Underoverskriften gir oss informasjon om dokumentets reiserute, og hva som skal skje videre
med dokumentet. «<Dokument 3:6 (2019-2020)» forteller oss at dokumentet inngar i en
bestemt dokumentserie til Stortinget — nemlig Dokument 3-serien. Denne serien bestar av
forvaltningsrevisjoner som oversendes Stortinget, og mer spesifikt kontroll- og

konstitusjonskomiteen, enkeltvis og lgpende. | tillegg til at hovedoverskriften gir informasjon
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om undersgkelsens tematikk, gjer ogsa bildet under titlene det. | dette bildet kan vi se syv
bater i ulik stgrrelse, og som skiller seg utseendemessig. Vi kan ogsa se vann, natur og fysisk
infrastruktur. Undersgkelsen handler formodentlig om kyst- og havfisket, og natur.

Med neaermere henblikk pa dokumentets farste sider, kan man se at revisjonsdokumentet bestar
av 180 sider. De farste sidene bestar av en innholdsfortegnelse pa tre sider, som etterfalges av
en tabelloversikt, figuroversikt og en faktaboksoversikt. Hvis man ser na&rmere pa
innholdsfortegnelsen, blir det klart at dokumentet bestar av en oppsummering fra
Riksrevisjonen og selve revisjonsrapporten. Man kan ogsa se at dokumentet inneholder flere
vedlegg (Riksrevisjonen, 2020, s. 3-7). Innholdsfortegnelsen kan skape visse assosiasjoner til
dokumentet. Revisjonsdokumentet kan med utgangspunkt i denne, virke innholdsrik, detaljert
og informativ. Samtidig inkluderer den en rekke serbegreper, som gjar at rapporten kan virke
komplisert og at den derfor kanskje er tilpasset eller rettet mot en spesiell malgruppe. Pa
denne maten kan det virke som at det kreves forkunnskaper om kvotesystem og kyst- og
havfisket, for a kunne forsta dokumentets innhold.

Nar det er sagt, forteller dokumentets underoverskrift at det skal bevege seg videre til
Stortingets kontroll- og konstitusjonskomite. Dette taler for at revisjonsdokumentet ikke
ngdvendigvis er rettet mot personer med forkunnskaper om eller kjennskap til temaet. Dette
understgttes av at dokumentet inneholder en faktaboksoversikt og en oppsummering, som er
kortere enn selve revisjonsrapporten. Pa denne maten, kan det virke som at
revisjonsdokumentet er forsgkt tilpasset lesere som ikke ngdvendigvis besitter forkunnskaper
om eller har kjennskap til emnet. Videre, plasserer en rekke ord, uttrykk og begreper i
innholdsfortegnelsen i en politisk og forvaltningsmessig kontekst. Det gjelder blant annet
setninger som «Til Stortinget», «Departementets oppfalging», «Riksrevisjonens brev til
statsraden» og «Statsradens svar». Dette gir oss samtidig informasjon om dokumentets
avsender, og at dokumentet har blitt sirkulert mellom en rekke offentlige organer,
institusjoner og personer, og ikke desto mindre tilbake til Riksrevisjonen. Slik kan

dokumentet gi uttrykk for at det allerede er integrert i det offentlige styringssystemet.

Fra rapporten ble planlagt rapportert til Stortinget i 2019, hadde dokumentet trolig en mer
eller mindre fastlagt reiserute. | denne sammenheng kan det skilles mellom forflytninger som
skjer forut for og i etterkant av offentliggjering. Denne reiseruten kan samtidig fortelle oss
noe om trepartsforholdet i en revisjon: Riksrevisjonen er revisor, Stortinget er tiltenkt
mottaker, og NFD og statsrad er ansvarlig og revidert part. | de faglige retningslinjene blir det
sakalte trepartsforholdet forklart som et grunnelement i forvaltningsrevisjonen, og det

41



skisserer forholdet mellom tiltenkt bruker, ansvarlig part og revisor. Den tiltenkte brukeren av

forvaltningsrapportene er Stortinget. Ifglge retningslinjene, vil imidlertid

forvaltningsrapportene ogsa veere av betydning for forvaltningen, og revisjonene vil dessuten

ha betydning for interessegrupper og samfunn for gvrig (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 8).

Jeg vil na bruke en figur for & vise dokumentets reiserute, bade forut for og i etterkant av

offentliggjering. Den farste delen av figuren, det vil si farste til syvende boks, tar

utgangspunkt i opplysninger og informasjon som stammer fra revisjonsdokumentet. Den neste

delen av figuren tar utgangspunkt i informasjon fra Stortinget om behandlingen av saken

(Stortinget, u.a. C).

Riksrevisjonen

31. januar 2020: Rapporten
blir forelagt NFD

2. mars 2020: Riksrevisjonen
mottar NFDs kommentarer

Riksrevisjonen innarbeider
kommentarer fra NFD

v

20. mars 2020:
Riksrevisjonen oversender
rapporten til NFD, med
riksrevisorkollegiets
oversendelsesbrev

17. april 2020:
Riksrevisjonen mottar
statsradens brev

28. april 2020:
Riksrevisjonen offentliggjgr
rapport og oversender den

til Stortinget

28. april 2020: Stortinget
mottar rapport og tildeler
den til kontrollkomiteen

v

29. april 2020:
Kontrollkomiteen beslutter
at det skal avholdes en dpen
kontrollhgring om rapporten

8. oktober 2020: Kontroll-
og konstitusjonskomiteen
giennomfgrer hgring

10. november 2020:
Kontrollkomiteen avgir sin
innstilling

19. november: Innstillingen
blir debattert i plenum av
Kontroll- og
konstitusjonskomiteen &
Naeringskomiteen

v

24. november 2020:
Stortinget voterer over
forslag fra innstillingen i

plenum

(Figur 1).

Vi ser av denne figuren at forste til sjette boks representerer ulike ledd i dokumentets

reiserute, og at det i hvert ledd skjer ulike former for arbeid med og pa dokumentet, forut for

offentliggjering. Syvende til tolvte boks representerer nye ledd i dokumentets reise i etterkant

av offentliggjering, og en ny form for handling med og pa dokumentet. Arbeidet i disse

leddene er av politisk karakter, og vi kan sa&rlig merke oss syvende boks. For, i dette leddet

blir revisjonsdokumentet og revisjonssaken omgjort til et stortingsdokument og en
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kontrollsak. Under den politiske behandlingen kan vi ogsa legge merke til at det oppstar nye
dokumenter i arbeidet med revisjonsdokumentet. Ett revisjonsdokument gir opphav til en
rekke nye dokumenter. | hvert ledd i den politiske behandlingen, har handling blitt
skriftliggjort.

Nar revisjonsrapporten gjeres til gjenstand for en muntlig hgring, blir det tatt et stenografisk
referat; nar komiteen har drgftet saken avgir komiteen en innstilling; denne innstillingen blir
sa debattert, og debatten blir skriftliggjort; innstillingen blir sa gjort til gjenstand for votering i
Stortinget, og selv om voteringen per se ikke er tekstliggjort i et fysisk eller digitalt dokument,
sa er det imidlertid tekstliggjort pa Stortinget sine nettsider. Det kan ogsa nevnes at den
skriftliggjorte haringen er innlemmet i et eget dokument, men ikke desto mindre inkludert i
innstillingen. Ved a vise dokumentets reiserute, blir det klart at revisjonsdokumentet blir
produsert av Riksrevisjonen, men sirkulert til ulike deler av det offentlige styringssystemet.
Ved a peke pa hva som skjer i hvert enkelt ledd, blir det samtidig tydelig at vi na har a gjare
med en offentlig dokumentkjede som bestar av en rekke ulike dokumenttyper. Til sist, kan det
bringes pa det rene at reiseruten ogsa forteller oss at dokumentet forut for offentliggjegring
ikke i seg selv er politisk, men at det i kraft av sin reiserute blir politisk ved oversendelse til

Stortinget.

3.3.1 A revidere et regulatorisk og politisk virkemiddel
Oppgaven har tidligere nevnt at forholdet mellom Stortingets mal og forvaltningens resultater,

er et sentralt stikkord for en forvaltningsrevisjon. Det gjelder ogsa for undersgkelsen av
kvotesystemet i kyst- og havfisket. I innledningen til rapporten, oppgir Riksrevisjonen at
malet med undersgkelsen har vart a vurdere hvordan kvotesystemet og endringer i dette,
ivaretar prinsipper for norsk fiskeripolitikk (Riksrevisjonen, 2020, s.9). Jeg pekte i oppgavens
teorikapittel pa skillet mellom ansvarskontroll og styringskontroll, og at

forvaltningsrevisjoner primert er innrettet mot a bedre styringskontrollen.

Det kan vi ogsa se av undersgkelsens mal, hvor det kommer frem at Riksrevisjonen skal
vurdere hvordan kvotesystemet og endringer i dette ivaretar fiskeripolitiske prinsipper. Med
henblikk pa dette malet, vil jeg presisere at Riksrevisjonen bade er opptatt av systemet i seg
selv og endringer som har blitt gjennomfart i dette systemet. Kvotesystemet er et regulatorisk
og politisk virkemiddel, som myndighetene bruker i sin forvaltning av kyst- og havfisket. Vi
ser med andre ord at Riksrevisjonen er opptatt av forholdet mellom forvaltning og prinsipper,

og jeg vil komme tilbake til hva slags prinsipper Riksrevisjonen henviser til.
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Ifelge Riksrevisjonen har undersgkelsen kartlagt endringer som myndighetene har foretatt i
systemet, og belyst i hvilken grad endringene har pavirket et utvalg omrader. Det
inkluderer lgnnsomheten i fiskeflaten, bo- og sysselsetting i kystsamfunn, eierskap til fartgy

med kvote, flatestruktur, og rekrutteringen til fiskeryrket (Riksrevisjonen, 2020, s.9).

Av undersgkelsens mal gar det altsa frem at Riksrevisjonen er opptatt av hvordan
kvotesystemet og endringer i dette ivaretar prinsipper for norsk fiskeripolitikk. Falgende
oversikt viser hvilke prinsipper Riksrevisjonen definerer som sentrale fiskeripolitiske
prinsipper, som har blitt vedtatt av Stortinget og som har vert sentrale i forvaltningen av kyst-

og havfisket:

Prinsipp Spesifikasjon

Malet om spredt eierskap Eierskapet til fartay med kvoter skal ikke
konsentreres pa for fa hender.

Malet om en fiskereid flate Fiskere skal eie fartgy med kvoter.

Malet om en variert flatestruktur med fartay i
ulik sterrelse

«Nasjonalitetskravet» i deltakerloven Norske statsborgere skal vaere majoritetseiere i
fartgy over 15 meter som driver kommersielt fiske.

Prinsippet om at en kvote tilhgrer ett bestemt
fartgy, og kvoten kan bare fiskes med dette
fartgyet

(Riksrevisjonen, 2020, s. 11).

Oppgaven vil komme tilbake til hva Riksrevisjonen definerer som sentrale fiskeripolitiske
mal, og hvordan de blir beskrevet i revisjonsdokumentets ulike deler. Ifglge Riksrevisjonen
belyses undersgkelsens mal gjennom falgende problemstillinger:

1. Hvordan fungerer kvotesystemet? Punktet inkluderer en beskrivelse av dagens
regelverk, og en beskrivelse av hvordan kvotene fastsettes og fordeles.

2. Hvordan har kvotesystemet blitt endret i perioden 2004-2018? Punktet inkluderer
falgende underspgrsmal: a) Hvilke endringer er gjennomfart i forskrifter, instrukser og
forvaltningspraksis? b) Hva er grunnlaget for endringene?

3. I hvilken grad har endringer i kvotesystemet pavirket lennsomheten i nzringen, bo- og
sysselsetting i kystsamfunnene, eierskapet til fartayene, hvem som har tillatelsene til a
fiske, flatestrukturen og rekrutteringen til fiskeryrket?

(Riksrevisjonen, 2020, s. 26).
| denne sammenheng kan det presiseres at kvotesystemet er undersgkelsens revisjonsobjekt,

mens fiskeriressursene som myndighetene forvalter gjennom dette systemet er myndighetenes
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forvaltningsobjekt. Jeg sier dette for & presisere at det verken er naring eller fisk i havet som

utgjer malskiven for Riksrevisjonens kritikk. Far jeg lafter frem denne kritikken,

vil jeg vise hva Riksrevisjonen definerer som hovedfunn i undersgkelsen. Denne tabellen

viser en oversikt over de seks hovedfunnene som Riksrevisjonen gjgr og konkluderer med i

sin revisjonsrapport:

Riksrevisjonens hovedfunn

1.

Endringene i kvotesystemet i perioden 2004 til 2018 har bidratt til gkt lennsomhet i fiskeflaten.

2.

Etablerte fiskeripolitiske prinsipper er blitt utfordret ved at:

a.
b.
C.
d.
e.

Eierskapet til fartay med kvoter er konsentrert pa feerre hender.
Fartgy med kvoter eies i mindre grad av registrerte fiskere.
Flatestrukturen er mindre variert, og fartgyene er farre og sterre.
Utenlandsk eierskap i fiskeflaten er gkende, men fortsatt lavt.
Koblingen mellom fartey og kvote er svekket.

. Dkte kvotepriser har gjort det vanskeligere a rekruttere nye fiskere.

Endringer i den minste kystflaten har negative konsekvenser for kystsamfunn.

Flere fiskeriavhengige kommuner har fatt redusert fiskeriaktivitet.

3
4.
5
6

Flere av endringene i kvotesystemet er ikke tilstrekkelig konsekvensutredet av departementet.

(Riksrevisjonen, 2020, s. 10).

Vi kan legge saerlig merke til ord som «lgnnsomhet», «kystsamfunn» og «fiskeriavhengige

kommuner». Disse ordene gir informasjon om hva myndighetene skal hensynta i

forvaltningen av kyst- og havfisket, og oppgaven vil komme tilbake til disse ordene i

analysekapittel 2 (kapittel 4). Med utgangspunkt i hovedfunnene over, utleder Riksrevisjonen

en rekke anbefalinger. Forholdet mellom funn og anbefalinger kan vise hvordan

anbefalingene er del av et dokumentverktay, som skal bidra til & forbedre og effektivisere

myndighetenes forvaltning. Jeg vil her presisere at det er gjennom dokumentarbeid og mer

spesifikt en revisjonsrapport, at Riksrevisjonen kan bidra til & innfri dette programmatiske

malet. Under falger en oversikt over anbefalingene som Riksrevisjonen har gitt

myndighetene, som i dette tilfellet er NFD og statsrad:
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Riksrevisjonens anbefalinger

sgrge for at endringer i kvotesystemet blir grundig konsekvensutredet

vurdere a innfare eierkonsentrasjonshegrensninger for kystflaten og/eller andre tiltak

for & begrense eierkonsentrasjonen

registrere og offentliggjere utviklingen i kvoteprisene, og gjennomfare tiltak som
bedrer rekrutteringen til fiskeryrket

vurdere tiltak for & opprettholde den minste kystflatens betydning for kystsamfunnene

vurdere tiltak for & hindre at gkende andeler av kvoten mangler tilkobling til et fartgy

falge systematisk med pa hvordan endringer i kvotesystemet pavirker
landingsmgnsteret og fiskeriaktiviteten i kystsamfunnene

(Riksrevisjonen, 2020, s. 21).

Av anbefalingene kan vi merke oss uttrykk som «sgrge for», «vurdere», «fglge med pa». Slike

ord og uttrykk kan gi anbefalingene et mindre forpliktende preg. | henhold til de faglige

retningslinjene, heter det at

Formuleringen av anbefalingene skal ikke vere detaljerte, men av overordnet karakter.
Anbefalingene bar videre vaere utformet slik at de angir hvilke endringer og
forbedringer som bar skje, og hvor endringene bgr komme, for & imgtekomme de
paviste svakhetene, uten a si noe om framgangsmate og/eller prosess som skal til for &

oppna bedre resultater. (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 16-17).

Vi ser altsa at anbefalingene skal veare av overordnet karakter, og ikke vaere detaljerte. Jeg

nevnte over at anbefalingene er del av et dokumentverktgy, som skal bidra til & forbedre og

effektivisere myndighetenes forvaltning. Av utdraget over, ser vi imidlertid at det er

myndighetens oppgave a definere framgangsmate og/eller prosess som skal til for & oppna

bedre resultater.

3.3.2 Kunsten & bedgmme

Riksrevisjonen farer til at forvaltningen blir risikoavers. Dette er uheldig fordi forvaltningen skal vaere
utviklingsorientert, og skal ta sjanser. For & unngd Riksrevisjonens kritiske merknader kveles derfor helt

ngdvendig og sart tiltrengt kreativitet og innovasjon. (QJsttveiten, 2012, s. 33).
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Ifalge Dsttveiten er dette en av de mest sentrale kritiske synspunktene om Riksrevisjonen
(Dsttveiten, 2012, s. 33). Sitatet er interessant, fordi det bergrer et sentralt element i og for
forvaltningsrevisjonen. Det gjelder de ulike nivaene for kritikk som Riksrevisjonen tar i bruk.
For & fa grep om hvordan revisjon gjeres i praksis, og hvordan Riksrevisjonen skriver frem
kvotesystemet som et revisjonsobjekt, er kritikken derfor et helt sentralt begrep. Kritikk
stammer fra det greske uttrykket «kritike tekhne», som kan oversettes til kunsten a bedgmme

eller bedgmmelseskunst (UiB og Sprakradet, u.d.).

Allerede pa den farste siden i revisjonsdokumentets oppsummering, presenteres de ulike

kritikkbegrepene som Riksrevisjonen opererer med pa.

Riksrevisjonens oppsummering

1 Om undersekelsen

1.1 Til Stortinget

FRiksrevisjonen legger med dette fram Dokument 3:6 (2019-2020) Riksrevisjonens
undersakelse av kvotesystemet | kyst- og haviisket.

Diokumentet har falgends inndeling:

+ Riksrevijonens oppsummering: hovedfunn, uldyping av hovedfunn, anbefalinger,
depariementets oppfalging og sluttmerknad
rappornt
« vedlegy: Riksrevisjonens brev til statsraden og statsrédens svar
FRiksrevisjonen benytier falgende begreper for kritk, med denne rangenngen etter
hoyest alvarlighetsgrad:

1. Sweert alvorllg brukes ved forhold der konsekvensene for samfunnet eller berare
bongere er svaent alvorlige, for eksempel risiko for liv eller helse.

2. Alvorlig benyttes ved forhold som kan ha betydelige konsekvenser for samfunnet
eller berarte borgere, aller der summen av fiell og mangler er 84 stor at detie mé
anges som alvorlig | sag selv.

3. Sterkt kritikkverdig angir forhosd som har mindre alvorige konsekvenser, men
plelder saker med prinsipiell eler stor betydning.

4. Kritikkverdig brukes for & karaktensere mangetfull forvaltning der konsekvensene
Ikke nedvendigvis er alvorlige. Dette kan gielde fell og mangler som har
ekonomiske konsekvenser, overtredetse av regelverk eller saker som er tatt opp
tidligere og som fortsatt ikke er rettet opp

FRiksrevisjonen, 28. april 2020.

For riksrevisorkodegiet
Per-Knstian Foss

Fiksresisor

(Riksrevisjonen, 2020, s. 8).

Som vi kan se av dette bildet, opererer Riksrevisjonen med fire begreper for kritikk, som er
rangert etter alvorlighetsgrad. Flere kritikknivaer kan brukes i én og samme rapport, og

nivaene er henholdsvis:
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Sveert alvorlig brukes ved forhold der konsekvensene for samfunnet eller bergrte
borgere er sveert alvorlige, for eksempel risiko for liv eller helse.

Alvorlig benyttes ved forhold som kan ha betydelige konsekvenser for
samfunnet eller bergrte borgere, eller der summen av feil og

mangler er sa stor at dette ma ansees som alvorlig i seg selv.

Sterkt kritikkverdig angir forhold som har mindre alvorlige konsekvenser, men gjelder

saker med prinsipiell eller stor betydning.

Kritikkverdig brukes for & karakterisere mangelfull forvaltning der

konsekvensene ikke ngdvendigvis er alvorlige. Dette kan gjelde
feil og mangler som har gkonomiske konsekvenser, overtredelse
av regelverk eller saker som er tatt opp tidligere og som fortsatt

ikke er rettet opp.

(Riksrevisjonen, 2020, s. 8; Riksrevisjonen, u.d., C).

| denne sammenheng er det verdt & presisere at malskiven for Riksrevisjonens kritikk verken
er neringen, eller fisken i seg selv. Kritikken er rettet mot de ansvarlige myndighetene pa
feltet, som i denne saken er NFD og statsrad. | Riksrevisjonens faglige retningslinjer for
forvaltningsrevisjon, heter det at «I rapporteringen er det viktig a framheve hva som er de
mest sentrale funnene og kritikkverdige forholdene. Men rapportene skal ogsa vaere
balanserte, noe som inneberer at rapportene ogsa skal beskrive positive funn dersom det er
grunnlag for det» (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 14). Jeg vil na vise hvilke nivaer for
kritikk som Riksrevisjonen anvender i revisjonssaken om kvotesystemet, og hvordan de

brukes.

| undersgkelsen av kvotesystemet i kyst- og havfisket, blir tre av fire kritikkbegreper brukt av

Riksrevisjonen. Det hgyeste nivaet for kritikk, sveert alvorlig, er det eneste som ikke blir brukt
i rapporten. Nar det er sagt, blir det nest hgyeste kritikknivaet alvorlig anvendt én gang, sterkt
kritikkverdig anvendt to ganger, og kritikkverdig én gang.

Kritikknivéa: Alvorlig

(Riksrevisjonen, 2020, 28. april).
Med henblikk pa det nest hagyeste kritikknivaet, har Riksrevisjonen vurdert det som alvorlig at

summen av endringene i kvotesystemet har fatt, til dels utilsiktede, negative konsekvenser for
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fiskeriaktiviteten i mange kystsamfunn. Dette er koplet til hovedfunnet om at endringene i
kvotesystemet har bidratt til & utfordre etablerte fiskeripolitiske prinsipper (Riksrevisjonen,
2020, s. 11). | dokumentet blir dette underbygget ved at Riksrevisjonen henviser til seks
fiskeripolitiske prinsipper. Kort fortalt blir malet om spredt eierskap utfordret ved at
eierskapet til fartey med kvoter konsentreres pa feerre hender; malet om en fiskereid flate blir
utfordret ved at fartey med kvoter i mindre grad eies av registrerte fiskere; malet om en
variert flatestruktur med fartay i ulik starrelse blir utfordret ved at flatestrukturen er mindre
variert, og fartgyene feerre og starre; kravet i deltakerloven om at norske statsborgere skal
veere majoritetseiere i fartgy over 15 meter som driver kommersielt fiske blir utfordret ved at
det utenlandske eierskapet i fiskeflaten er gkende; prinsippet om at en kvote tilhgrer ett
bestemt fartgy og at kvoten kun kan fiskes med dette fartayet blir utfordret nar koblingen

mellom fartgy og kvote er svekket (Riksrevisjonen, 2020, s. 10-11).

Kritikkniva: Sterkt kritikkverdig

(Riksrevisjonen, 2020, 28. april).

Nar det gjelder det nest laveste kritikknivaet, har Riksrevisjonen vurdert det som sterkt
kritikkverdig at samfiskeordningen har fatt virke i mer enn 10 ar og i praksis fungert som en
strukturordning, nar de negative konsekvensene var kjent pa forhand. Dette knytter seg til
hovedfunnet om at endringer i den minste kystflaten har negative konsekvenser for
kystsamfunn, og ifalge Riksrevisjonen har innfgringen av den sakalte samfiskeordningen veert
en av de mest inngripende endringene i den minste kystflaten i fisket etter torsk. Pa grunn av
sin seerlige betydning for kystsamfunnene, er gruppen av fartgy under 11 meter unntatt fra
strukturkvoteordningen (Riksrevisjonen, 2020, s. 17-18; Riksrevisjonen, 2020, 28. april).
Riksrevisjonen har ogsa vurdert det som sterkt kritikkverdig at NFD ikke i tilstrekkelig grad
har utredet konsekvensene i forkant av endringsforslag, og at ikke departementet i stgrre grad
har vurdert hvordan endringene i kvotesystemet har pavirket fiskeriaktiviteten i
kystsamfunnene etter at de er blitt gjennomfert (Riksrevisjonen, 2020, s. 21). Dette knytter
seg til hovedfunnet om at flere av endringene i systemet ikke er tilstrekkelig
konsekvensutredet av NFD, som igjen knytter seg til et krav i forvaltningsloven om at en sak
skal veere sa godt opplyst som mulig far forskrifter blir innfert, endret eller hevet
(Riksrevisjonen, 2020, 28. april).
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Kritikknivé: Kritikkverdig

(Riksrevisjonen, 2020, 28. april).

Nar det gjelder det laveste kritikknivaet, har Riksrevisjonen vurdert det som kritikkverdig at
det ikke finnes systematisert og offentlig tilgjengelig informasjon om kvotepriser i Norge
(Riksrevisjonen, 2020, s. 15).

3.3.3 Kausalitet

For denne oppgaven er kausalitet et sentralt begrep, for a forstd bade kritikk og motkritikk.
Kausalitet bergrer Riksrevisjonens evne til a pavise arsakssammenhenger mellom
myndighetenes forvaltning og fiskerinaringens utvikling. Denne evner er av betydning for
hvilke funn og kritikk som blir rettet mot myndighetene. Det er derfor ogsa sentralt for &
forsta hvordan kritikken blir imgtekommet — eller ikke imgtekommet — og hvordan reaksjoner
under den politiske behandlingen kan forstas i lys av Riksrevisjonens arbeid med a gjare
kvotesystemet reviderbart.

Undersgkelsen belyser som nevnt hvordan forvaltningens regelendringer har pavirket et
utvalg omrader knyttet til kyst- og havfisket, slik som bo- og sysselsetting i kystsamfunnene
(Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Ifalge Riksrevisjonen ligger det i dette at «Nerings- og
fiskeridepartementet har innvirkning pa hvordan fiskerinagringen utvikler seg, og hvordan
denne utviklingen pavirker samfunnet. (...) Imidlertid er det sveert vanskelig d pdvise kausale
sammenhenger pa dette feltet» (Riksrevisjonen, 2020, s.36). Vi er av disse sitatene at
Riksrevisjonen vurderer det slik at NFD virker inn pa fiskerinazringens utvikling, og at denne
utviklingen virker pa samfunnet. Samtidig ser vi at Riksrevisjonen beskriver det som sveert

vanskelig & pavise kausalsammenhenger pa feltet dette feltet.

NFD har i intervju med Riksrevisjonen uttalt at fiskeripolitikken til en viss grad kan bidra til
bo- og sysselsetting i kystsamfunnene, men at politikken ikke ngdvendigvis kan oppna dette
alene (Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Ifalge NFD henger dette delvis sammen med at fiskeriene
i stor grad er styrt av endringer fra naturens side — det veere seg variasjoner i fiskebestanders
starrelse eller bestandenes vandringsmgnster. | tillegg vil mange eksterne forhold ifelge NFD
ha innvirkning pa de fiskeripolitiske malene, slik som teknologisk og generell gkonomisk
utvikling, neringspolitikk og handelspolitikk, samt starre strukturelle samfunnsendringer som
fraflytting (Riksrevisjonen, 2020, s. 36).
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Som nevnt, beskriver Riksrevisjonen det som svaert vanskelig a pavise arsakssammenhenger
pa dette feltet. Ifglge revisjonsdokumentet blir denne metodologiske utfordringen “starre og
starre jo lenger ut i «arsakskjeden» analysen kommer, og den er spesielt aktuell i forbindelse
med myndighetenes mal om at fiskeripolitikken skal bidra til sysselsetting og bosetting i
kystsamfunnene” (Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Dette begrunner ifglge Riksrevisjonen hvorfor
de har valgt a legge vekt pa a analysere utviklingen i fiskeflaten og i fiskeindustrien.
Riksrevisjonen har valgt a holde generelle bo- og sysselsettingsanalyser utenfor, ettersom «det
er for mange eksterne faktorer som pavirker disse forholdene, til at det er mulig & trekke sikre
nok slutninger» (Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Sitatene i dette avsnittet er sentrale for
oppgavens vedkommende, serlig for analysekapittel 2 (kapittel 4) og for siste del av dette
kapittelet. Det pafallende er at Riksrevisjonen beskriver en metodologisk utfordring, som er
spesielt aktuell i forbindelse med myndighetenes mal om at fiskeripolitikken skal bidra til bo-
og sysselsetting i kystsamfunnene. Samtidig kan vi merke oss at Riksrevisjonen har holdt
generelle bo- og sysselsettingsanalyser utenfor, pa grunn av antallet eksterne faktorer som
pavirker slike forhold.

Det er imidlertid ikke kun i rapportens metodekapittel at kausalitet er et sentralt tema. Temaet
dukker opp kontinuerlig, og szrlig nar Riksrevisjonen presenterer sine funn. Etter at
undersgkelsens mal blir presentert i rapportens oppsummering, heter det nemlig at
«Fiskerinzringen blir imidlertid ogsa pavirket av eksterne forhold, og den generelle
effektivitetsutviklingen i samfunnet har innvirkning pa antall fiskere og fartgy. Videre vil
strukturelle samfunnsendringer som for eksempel fraflytting pavirke sysselsettingen og
bosettingen i kystsamfunnene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 9). Pa denne maten bevisstgjar
Riksrevisjonen leseren tidlig om utfordringen med a pavise kausale sasmmenhenger, serlig

hva bo- og sysselsetting gjelder.

Det blir ogsa gjort et poeng av dette, nar Riksrevisjonen funnet om at flere fiskeriavhengige
kommuner har redusert fiskeriaktivitet. Etter Riksrevisjonen forklarer hva undersgkelsen viser
pa dette omradet, understreker de at naeringen ogsa pavirkes av eksterne faktorer som
teknologisk og generell gkonomisk utvikling, samt handelspolitikk og valutasvingninger.
Riksrevisjonen peker videre pa at bo- og sysselsettingen i kystsamfunnene vil bli pavirket av
starre strukturelle samfunnsendringer, slik som fraflytting. Riksrevisjonen vurderer det
imidlertid slik at endringene som NFD har gjort i kvotesystemet har bidratt til endringer i
fiskeflaten, som igjen har bidratt til geografisk konsentrasjon i landinger av fisk, og til feerre
og stgrre mottak og industribedrifter. Deretter skriver Riksrevisjonen at de «merker seg at
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endringene i fiskeflaten har pavirket fiskeriaktiviteten langs kysten. Aktiviteten har gkt i
enkelte kystsamfunn, mens den har blitt redusert eller har forsvunnet fra andre kystsamfunn»
(Riksrevisjonen, 2020, s. 20).

Kausalitet gjgres ogsa til et sentralt tema i rapportens kapittel om vurderinger. Her henviser
Riksrevisjonen til det rettslige grunnlaget for myndighetens forvaltning av kyst- og havfisket,
og de tre fiskeripolitiske malene for nzringen. Igjen, blir understrekes det at
«Fiskerinzringen blir imidlertid ogsa pavirket av eksterne forhold, og den generelle
effektivitetsutviklingen i samfunnet har innvirkning pa antall fiskere og fartay. Videre vil
strukturelle samfunnsendringer som for eksemplet fraflytting pavirke sysselsettingen og
bosettingen i kystsamfunnene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 158). Vi kan med andre ord se at
beskrivelsen av kausalitetsutfordringer gjares en rekke steder i revisjonsdokumentet, bade i
revisjonsdokumentets oppsummering og i selve revisjonsrapporten. Ettersom flere av
Riksrevisjonens funn knytter seg til hvordan myndighetenes forvaltning har pavirket det
fiskeripolitiske malet om bo- og sysselsetting i kystsamfunn, er det viktig a vere bevisst pa at
de ogsa oppgir at den starste metodologiske utfordringen for undersgkelsen har veert a pavise
kausale sasmmenhenger pa omradet bo- og sysselsetting (Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Dette er
av betydning for kritikken som Riksrevisjonen gjar, da den baserer seg pa de funn som gjares
i undersgkelsen. Med andre ord, er det sentralt a forsta kausalitet for a forsta kritikk — men,

ikke desto mindre for & forstd motkritikk.

3.4 A alminneliggjere kritikken

| denne delen tilneermer jeg meg kritikken i revisjonsdokumentet som en del av
revisjonsrapportens optikker. Det innebeerer at kritikken — som en del av det tekstlige arbeidet,
i likhet med metodiske valg, tallfesting og grafikk — bidrar til at vi kan se og forvalte systemet
pa nye mater. Ettersom trepartsforholdet er et grunnelement i en forvaltningsrevisjon, kan
dette poenget rettere sagt omformuleres til at tiltenkt mottaker og ansvarlig part kan se og

forvalte systemet pa nye mater, dvs. Stortinget og NFD og statsrad.

Tidligere i dette kapitlet, har jeg beskrevet at revisjonsdokumentet bestar av en oppsummering
av rapporten, selve rapporten og et par vedlegg. Figur 1 pa side 42 viser at NFD ble forelagt
rapporten 31. januar 2020, og at NFD ga sine kommentarer til denne 2. mars 2020. Figuren
viser ogsa at Riksrevisjonen oversendte NFD rapporten med riksrevisorkollegiets
oversendelsesbrev 20. mars 2020 til NFD, og at Riksrevisjonen mottok statsradens svar per
brev 17. april 2020. Ifelge Riksrevisjonen er disse kommentarene hovedsakelig innarbeidet i
rapporten og i det overordnede revisjonsdokumentet (Riksrevisjonen, 2020, s. 10). Jeg vil na
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rette fokuset mot statsradens svar til Riksrevisjonens brev, som ble sendt til statsraden. Farst

vil jeg imidlertid beskrive hvordan brevene ser ut.

Riksrevisorkollegiets oversendelsesbrev har et formelt preg. Brevet innehar Riksrevisjonens
logo, og er signert digitalt av riksrevisor Per-Kristian Foss pa vegne av riksrevisorkollegiet. |
brevet er det oppgitt at mottakeren er NFD, ved statsrad Odd Emil Ingebrigtsen, og at utkastet
til revisjonsrapporten er vedlagt. Av innholdet kommer det videre frem at dokumentet som
blir oversendt, baserer seg pa en rapport som ble oversendt NFD per brev i januar 2020, og pa
departementets svar til denne rapporten. I brevet heter det at «Statsraden bes redegjere for
hvordan departementet vil falge opp Riksrevisjonens merknader og anbefalinger, og eventuelt
om departementet er uenig med Riksrevisjonen». Videre, kommer det frem i brevet at
departementets oppfalging vil bli sammenfattet i det endelige dokumentet til Stortinget, og at

statsradens svar vil bli vedlagt dokumentet i sin helhet (Riksrevisjonen, 2020, Vedlegg 1).

Brevet fra statsraden til Riksrevisjonen, har ogsa et formelt og hgytidelig preg. @verst i brevet
troner NFDs logo, hvor det star «<DET KONGELIGE NARINGS- OG
FISKERIDEPARTEMENT: Fiskeri- og sjgmatministerenx». Brevet er adressert til
Riksrevisjonen og handler om Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og
havfisket. Innledningen pa brevet er formelt, men er ogsa personlig i den forstand at
statsraden omtaler seg selv i farsteperson («Jeg viser ...»). | brevet fremkommer det videre at
statsraden farst vil gi sine generelle kommentarer til rapporten, deretter gjennomga
Riksrevisjonens merknader og kommentere dem punkt for punkt, og at han til sist vil
kommentere anbefalingene (NFD, 2020, s. 1). De generelle kommentarene beerer et mindre
formelt og mer personlig preg, som samtidig gjar at kommentarene far et mindre institusjonelt
preg (NFD, 2020, s. 1). Na vil jeg gjennomga brevet fra statsraden, for a vise hvordan
kommentarene fra statsraden kan tolkes som et forsgk pa a alminneliggjere kritikken fra

Riksrevisjonen.

3.4.1 Kausalitetsproblemet: Fiskeriforvaltningen lever ikke i et vakuum

Tidligere skrev jeg at kausalitet er et viktig begrep for a forsta bade kritikk og motkritikk.
Vurderinger og beskrivelser av kausalitet er pa sentrale mater vevd inn i revisjonsdokumentet.
Som vi na skal se, er det pa ulike mater vevd inn i kommentarene fra statsraden. Statsraden

innleder sine generelle kommentarer pa falgende mate:

Det er positivt at Riksrevisjonen har prioritert a gjgre en vurdering av kvote- og tillatelsessystemet i

norske fiskerier. Riksrevisjonen har etter min oppfatning foretatt en omfattende og grundig

gjennomgang av et komplekst forvaltningsregime. Forvaltningen vil kunne ha god nytte av denne
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gjennomgangen i vart arbeid med & videreutvikle og forbedre kvote- og tillatelsessystemet. (NFD, 2020,

s. 1, egen understreking).

| dette sitatet kan vi farst legge merke til begrepet «kvote- og tillatelsessystemet». Pa denne
maten ser vi at Riksrevisjonen og statsraden omtaler revisjonsobjektet pa ulike mater. Det
neste vi kan legge merke til er statsradens oppfatning om at Riksrevisjonen har foretatt en
omfattende og grundig gjennomgang av det han omtaler som et komplekst
forvaltningsregime. Statsraden henviser da til kvotesystemet. Videre, kan vi legge merke til
den siste setningen, og seerlig formulering «vil kunne ha god nytte» og ordet «forbedre».
Ordet forbedre knytter seg til det programmatiske malet om at forvaltningsrevisjonen skal
bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning, og vi ser av sitatet at forvaltningen vil kunne ha
god nytte av revisjonsrapporten i sitt arbeid med a forbedre systemet. Det understreker at det i
praksis er gjennom revisjonsrapporter at det programmatiske malet innfris. Samtidig ma vi
merke o0ss bruken av «vil kunne», fordi formuleringen kan karakteriseres som mindre
forpliktende. Sagt pa en annen mate, kan revisjonsrapporten potensielt bli nyttig for
myndighetene, men dette er ikke pa forhand gitt. Samtidig kan det trekkes en parallell til de
faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen, hvor Stortinget defineres som tiltenkt
mottaker, og departement og statsrad som ansvarlig part. Det heter imidlertid at
«Forvaltningsrevisjoner vil ogsa veere av betydning for forvaltningen, blant annet for

ansvarlig departement og ansvarlige virksomheter» (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 8).

| likhet med Riksrevisjonen gjar statsraden en rekke henvisninger til den generelle
samfunnsutviklingen. Dette gjer han allerede i sine generelle kommentarer, hvor han blant
annet skriver: «Det er videre slik at fiskeriforvaltningen ikke lever i et vakuum, men pavirkes
av den generelle samfunnsutviklingen og de gkte kravene til effektivitet og lannsomhet som
denne stiller» (NFD, 2020, s. 2). Statsraden utdyper dette, nar han skriver at flere
utviklingstrekk i samfunnet har stor betydning for fiskerinaringens strukturelle utvikling. Han
eksemplifiserer med henvisning til teknologisk utvikling, generell gkonomisk utvikling, samt
andre forhold som rastoffpriser, valutasvingninger, handelspolitikk og demografiske trender.
Han legger videre til

Nar det over tid er produktivitetsvekst i gkonomien, er det derfor langt pa vei uunngaelig at antall
fiskere pa lengre sikt reduseres, mens fangst pr. fisker gker sa lenge fangstmengden relativt sett vil vaere
stabil som falge av biologiske forhold. (NFD, 2020, s. 2).

Ifzlge statsraden begrunner dette hvorfor den generelle samfunnsutviklingen, og dens

bestanddeler ogsa ma hensyntas i avveiningen av de ulike fiskeripolitiske malene (NFD,
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2020, s. 2). En méte & tolke sitatet pé er at statsraden forsgker & redusere politikkens rolle i de
kausale sammenhengene som Riksrevisjonen undersgker. Sagt pa en annen mate: Det er ikke
politikkens skyld at antallet fiskere har blitt redusert, gitt at det over tid er produktivitetsvekst
i skonomien og at fangstmengden relativt sett er stabil. Dette kan tolkes som forsgk pa a

alminneliggjere de funn og den kritikken som Riksrevisjonen har rettet mot myndighetene.

Statsraden mener videre at den generelle samfunnsutviklingen, herunder demografiske
trender, ma sees i sammenheng med utviklingen i den geografiske fordelingen av kvoter og
fisketillatelser og utvikling i landingsmgnsteret. Han legger til at «Det er ogsa viktig & ha med
seg at Riksrevisjonens undersgkelser viser at utviklingen i flere lokalsamfunn faktisk er positiv
i den forstand at antall fartey med fisketillatelser og antall landinger gker» (NFD, 2020, s.
12).

| denne sammenheng vil jeg trekke frem noen funn som Riksrevisjonen gjer: Rapporten slar
blant annet fast at; kvotenes geografiske forankring har endret seg; eierkonsentrasjonen har
gkt; fartey med kvoter i mindre grad eies av registrerte fiskere; kjgp og salg av kvoter skjer
oftere; en starre andel av kvoten er ikke tilknyttet et fartgy; andre ordninger enn
strukturkvoteordningen brukes til a fiske flere kvoter pa ett fartay (Riksrevisjonen, 2020, s.
60). Dette bergrer eierskapet til kvotene. Nar det gjelder fiskens landingsmgnster slar
rapporten blant annet fast at det har veert endringer i det geografiske landingsmensteret, at
landingene konsentreres i visse landsdeler, fylker og i enkelte kommuner (Riksrevisjonen,
2020, s. 110-113). Jeg trekker frem disse funnene, for & understreke at det er pa basis i
undersgkelsens funn at Riksrevisjonen aktiverer kritikknivaene alvorlig, sterkt kritikkverdig
og kritikkverdig. Av sitatet fra statsraden over, ser vi at sistnevnte anlegger en positiv

tilnaerming til den utviklingen som Riksrevisjonen skisserer.

Videre, peker statsraden pa det han anser som en mangel ved undersgkelsen, noe fglgende
sitat tyder pa: «Jeg savner serlig at Riksrevisjonen problematiserer neringsakterenes behov
for fleksibilitet til & utgve og utvikle sin naringsaktivitet» (NFD, 2020, s. 4). Ifglge statsraden
er neeringen gjennomregulert, noe som gjar at det kreves omfattende forvaltning. Statsraden
anser det som et kjennetegn ved «god» forvaltning av fiskeressursene, at det er behov for
betydelig offentlig intervensjon. Han legger imidlertid til at «Alle "de fem fiskeripolitiske
prinsippene" som Riksrevisjonen trekker fram, innebarer begrensninger pa
naeringsvirksomheten, f.eks. knyttet til eierskap eller driftsgrunnlag. Det er etter min mening
viktig & ta tilbgrlig hensyn til dette nar en argumenterer for ytterligere innskrenkninger i
neringsfriheten» (NFD, 2020, s. 4).
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Dette sitatet kan narmest gi et inntrykk av at Riksrevisjonen i sitt revisjonsdokument har
argumentert for ytterligere innskrenkninger i neeringsfriheten. Av sitatet kan det samtidig
virke som at Riksrevisjonen har valgt ut prinsipper som medfgrer begrensninger pa
naringsfrineten. Samtidig er det noe mer ved dette sitatet som er verdt a legge merke til, og
det gjelder bruken av klammetegn. Klammetegnene synliggjer en reaksjon knyttet til
Riksrevisjonens valg og formuleringer av prinsippene. En slik reaksjon ma sees i
sammenheng med andre kommentarer i brevet. Statsraden griper nemlig pa flere mater tak i

bade Riksrevisjonens mal- og prinsippformuleringer.

3.4.2 A oversette er & forskyve

Statsraden skriver at han merker seg at Riksrevisjonen har beskrevet de tre hovedmalene som
kvotesystemet skal ivareta: beerekraftige fiskebestander, samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og
bo- og sysselsetting i kystsamfunnene. Samtidig biter han seg merke i maten Riksrevisjonen
har valgt & formulere de tre malene pa, noe falgende sitat understreker: «Disse tre
hovedmalene er da ogsa gjengitt — om enn med noe ulik ordlyd — i formalsbestemmelsene til
de to lovene som kvote- og tillatelsessytemet er forankret i, henholdsvis deltakerloven § 1 og
havressursloven § 1» (NFD, 2020, s. 1-2). Det statsraden gjar her er a vise til den rettslige
forankringen til de fiskeripolitiske malene, samtidig som han understreker at de har en annen
ordlyd i lovene enn det de har i revisjonsdokumentet. Det som statsraden her papeker, er helt
sentralt for denne oppgavens vedkommende. | analysekapittel 2 (kapittel 4) vil jeg
konsentrere meg om beskrivelsen av fiskeripolitiske mal gjennom revisjonsdokumentets ulike

deler.

At malene er forankret i havressursloven og deltakerloven, inneberer ifglge statsraden at de er
grunnleggende fiskeripolitiske hensyn som fiskeriforvaltningen vil se hen til i utformingen av
de ulike elementene som til sammen utgjar kvotesystemet (NFD, 2020, s. 2). Til dette legger

statsraden til:

Disse hensynene vil imidlertid ofte kunne vaere helt eller delvis motstridende ved konkrete avgjgrelser
pa et kanskje detaljert niva, og det er ikke gitt hvor stor vekt hvert av hensynene i slike tilfelle skal
tillegges. Denne avveiningen vil i utgangspunktet veere opp til forvaltningens frie skjgnn, sa lenge det

skjer innenfor de rammene som Stortinget til enhver tid méatte sette. (NFD, 2020, s. 2).

Vi ser av dette sitatet at statsraden papeker at malene kan veere helt eller delvis motstridende,
og at det ikke er gitt hvor stor vekt av hensynene skal tillegges i slike tilfeller. Ifglge
statsraden vil avveiningen mellom malene veere opp til forvaltningens frie skjgnn. Jeg vil

tolke dette sitatet som et forsgk pa a alminneliggjere kritikken fra Riksrevisjonen, og vil
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samtidig trekke en parallell til Riksrevisjonens funn om at; endringene i systemet har bidratt
til gkt lennsomhet i fiskeflaten; etablerte fiskeripolitiske prinsipper er blitt utfordret; endringer
i den minste kystflaten har negative konsekvenser for kystsamfunn; og at flere
fiskeriavhengige kommuner har redusert fiskeriaktivitet (Riksrevisjonen, 2020, s. 3). Igjen, vil
jeg presisere at hovedfunnene er sentrale bade for kritikken og anbefalingene som utledes mot
myndighetenes forvaltning av kyst- og havfisket. Statsradens sitat kan derfor samtidig tolkes
som et forsgk pa a understreke at ulik malforstaelse er av betydning for de funn og den

kritikken som er rettet mot myndighetene.

Som oppgaven imidlertid nevnte i den foregaende delen, er det ikke kun Riksrevisjonens valg
av malformuleringer som blir grepet av statsraden. Det gjelder ogsa maten Riksrevisjonen
formulerer de fiskeripolitiske prinsippene pa. Det kommer til uttrykk gjennom blant annet

felgende sitat:

Jeg tar til etterretning den maten Riksrevisjonen her har valgt & formulere disse fem punktene pa, og at
Riksrevisjonen har funnet grunnlag for & trekke fram disse punktene samlet, og at Riksrevisjonen finner
grunn til & rette sa sterk kritikk mot summen av endringene i kvotesystemet i undersgkelsesperioden.
(NFD, 2020, s. 3).

Det som ifglge revisjonsdokumentet er fem sentrale fiskeripolitiske prinsipper, blir her omtalt
som punkter av statsraden. Med dette sitatet understreker statsraden at Riksrevisjonens
formuleringer er et resultat av aktive valg. Samtidig kan uttrykk som «funnet grunnlag» og
«finner grunn» leses som forsgk pa a undergrave Riksrevisjonens metode og faglighet. Disse
formuleringene kan tolkes som at det etter statsradens mening, er slik at Riksrevisjonen i
utgangspunktet ikke har grunn — men, snarere finner grunn finner grunn til & rette kritikk mot
myndighetene. P4 samme tid synliggjar slike formuleringsmater reaksjoner som ma forstas i
sammenheng med Riksrevisjonens arbeid med & gjare kvotesystemet reviderbart, og arbeidet
med & skrive frem en revisjonssak, som senere blir til en kontrollsak. En méte & tolke dette
sitatet pa er at statsraden forsgker & undergrave Riksrevisjonens metode, objektivitet og

faglige tyngde.

3.4.3 Kritikk og motkritikk: Et spgrsmal om skyld- og ansvarsfordeling

Til na, har vi sett at statsradens reaksjoner kan knyttes tilbake til maten Riksrevisjonen har
valgt & formulere de fiskeripolitiske prinsippene og mélene pa. En méte & forsta slike
reaksjoner pa, er at de oppstar i lys av eller som et resultat av de valg Riksrevisjonen har tatt
hva ord, uttrykk, formuleringer og begreper gjelder. Nar statsraden griper tak i dette, griper

han samtidig tak i de funn og den kritikken som Riksrevisjonen gjer — bade eksplisitt og
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implisitt. Det er serlig det som kan tolkes som en form for motkritikk, som tydeliggjer det jeg
velger & begrepsfeste som en alminneliggjering av kritikken. Denne motkritikken kommer for
det farste til syne ved at statsraden stiller sparsmal ved Riksrevisjonens vurdering om at andre
mal har gatt pa bekostning av malet om bo- og sysselsetting i kystsamfunnene. For det andre
gjelder det Riksrevisjonens vurdering om at det er en malkonflikt mellom malet om
lannsomhet og malet om bo- og sysselsetting. For det tredje gjelder det hvem og hva kritikken

er rettet mot, og kritikken i seg selv.

| revisjonsdokumentet blir det tydelig slatt fast at endringene i kvotesystemet har fart til gkt
lgnnsomhet i fiskeflaten. Myndighetene skal i sin forvaltning av kyst- og havfisket imidlertid
hensynta tre fiskeripolitiske mal. Nar Riksrevisjonen aktiverer kritikkbegrepet alvorlig om at
summen av endringene i kvotesystemet har fatt, til dels, utilsiktede, negative konsekvenser for
fiskeriaktiviteten i mange kystsamfunn, er det selve avveiningen eller balansen mellom de tre
fiskeripolitiske malene Riksrevisjonen griper tak i. Revisjonsdokumentet slar videre fast at det
en praktisk malkonflikt mellom lgnnsomhetsmalet og malet om bo- og sysselsetting

Det vil vaere konflikter mellom disse tre malene. Ettersom berekraftig hgsting av bestandene har
etablert seg som et overordnet hensyn i fiskeriforvaltningen, er malkonfliktene i praksis mellom malet
om lgnnsomhet og malet om sysselsetting og bosetting i kystsamfunnene. Det er myndighetenes
oppgave a veie malene opp mot hverandre i forvaltningen av fiskeressursene. (Riksrevisjonen, 2020, s.
9).
Vi ser av dette sitatet at det ifglge Riksrevisjonen vil vere konflikter mellom de tre
fiskeripolitiske malene, og at det er myndighetens oppgave & veie de opp mot hverandre.
Samtidig ser vi at konflikten — i praksis — gjelder mellom lgnnsomhetsmalet og malet om bo-
og sysselsetting, simpelthen pa grunn av at malet om baerekraftig hgsting av fiskebestandene
har etablert seg som et overordnet hensyn i fiskeriforvaltningen. Som jeg tidligere har vist,
vurderer statsraden det slik at de tre malene vil kunne veere helt eller delvis motstridende ved
konkrete avgjerelser, og at det ikke er gitt hvor stor vekt hvert av hensynene skal tillegges i
slike tilfeller. Ifglge statsraden vil avveiningen vare opp til forvaltningens frie skjenn,
forutsatt at det skjer innenfor de rammene som Stortinget til enhver tid setter (NFD, 2020, s.
2).

For det tredje, griper statsraden tak i Riksrevisjonens undersgkelsesperioden for rapporten:

Dette er en kritikk som i utgangspunktet vil kunne ramme alle de skiftende regjeringene i
undersgkelsesperioden. Samtidig er det ikke sa enkelt & forholde seg til denne kritikken, fordi den er

generell, de fem punktene er av ganske ulik karakter og har ulik forankring i lovverket, og fordi
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kritikken ikke gjenspeiles i tilsvarende alvorlig kritikk av de enkelte elementene i kvotesystemet som

Riksrevisjonen gjennomgar. (NFD, 2020, s. 3-4).

Dette sitatet er interessant, fordi revisjonsdokumentet gjar ikke et poeng ut av at kritikken er
rettet mot naveerende myndigheter og ansvarlig departement og statsrad. Samtidig slar de
faglige retningslinjene fast at NFD og statsrad er ansvarlig part, og det programmatiske malet
til forvaltningsrevisjonen er & bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning. Det ligger med
andre ord i forvaltningsrevisjonen som seregen dokumenttype, at kritikken er rettet mot

myndighetenes forvaltning.

Samtidig dekker undersgkelsesperioden arene fra 2004 til 2018, noe som innebarer at
Riksrevisjonen vurderer og reviderer et system som har blitt forvaltet av skiftende regjeringer.
Det inkluderer Kjell Magne Bondeviks andre regjering, Jens Stoltenbergs andre regjering, og
den ndvarende regjeringen med Erna Solberg som statsminister (Regjeringen, u.a.). Med
unntak av deskriptive beskrivelser av mal for myndighetenes forvaltning av fiskeressursene
og krav til fiskerimyndighetenes forvaltning (Riksrevisjonen, 2020, s. 37;40), gjer ikke
Riksrevisjonen et poeng ut at hvem kritikken er rettet og kritikken koples heller ikke til
spgrsmal om skyld- eller ansvarsfordeling. Nar statsraden poengterer at kritikken kan ramme
skiftende regjeringer, kan det tolkes som at kritikken omgjeres til et spgrsmal om skyld- og
ansvarsfordeling. Samtidig kan det tolkes som et forsgk pa en form for ansvarsfraskrivelse.
Det er videre interessant at statsraden bruker ordet «generell» om kritikken, og at denne
egenskapen ved kritikken ifglge statsraden gjer det vanskelig a forholde seg til kritikken.
Dette er interessant med henblikk pa de ulike nivaene for kritikk, som er rangert etter

alvorlighetsgrad.

Statsraden er imidlertid opptatt av mer enn hvem kritikken retter seg mot. Han griper ogsa tak
i hva kritikken er rettet mot. «Det er uklart hvilke konkrete endringer i kvotesystemet
Riksrevisjonen mener har medfgrt disse utilsiktede konsekvensene, og det er uklart hvilke
konsekvenser Riksrevisjonen egentlig mener er utilsiktede» (NFD, 2020, s. 4). | dette sitatet
henviser statsraden til Riksrevisjonens funn om at etablerte fiskeripolitiske prinsipper er blitt
utfordret. Riksrevisjonen vurderer det slik at endringene i systemet har bidratt til & utfordre
sentrale fiskeripolitiske prinsipper, og vurderer det som alvorlig at summen av endringene har
fatt, til dels utilsiktede, negative konsekvenser for fiskeriaktiviteten i mange kystsamfunn.
Sitatet synliggjer at statsraden mener at funnet og kritikken er uklar.
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| motsetning til tidligere reaksjoner, slik de uttrykker seg i statsradens brev, handler ikke dette
om formuleringen av mal eller prinsipper, men snarere mangelen pa det. Ifglge statsraden er
det ikke gjort relevante regelendringer i perioden for to av de fem prinsippene, og det er
derfor ikke intuitivt hvilke endringer “som skal kunne medfere utilsiktede konsekvenser som
undergraver disse prinsippene” (NFD, 2020, s. 4). Nar det gjelder de tre resterende
prinsippene, sa anerkjenner statsraden at det er foretatt endringer i regelverk og eller i
forvaltningspraksis, men at dette i noen tilfeller har styrket et prinsipp og i andre tilfeller
svekket prinsippene (NFD, 2020, s. 4).

Et poeng i denne sammenheng er at Riksrevisjonen vurderer kvotesystemet og endringer i
dette, og hvordan systemet i seg selv og endringene ivaretar prinsipper som har blitt vedtatt av
Stortinget. Poenget med denne presiseringen, er at fokuset ikke utelukkende ligger pa
endringene som har blitt gjennomfart — men ogsa hvordan systemet i seg selv, per se, ivaretar
disse prinsippene. Om prinsippene har blitt valgt ut fordi det har blitt gjennomfart endringer i
systemet, som har pavirket disse i den ene eller den andre retningen, forblir et apent sparsmal.

Statsraden legger imidlertid til at:

Dette tar veere allment kjent pd samme mate som det er allment kjent at mange andre forhold ved
samfunnet ogsa spiller inn i den utviklingen Riksrevisjonen beskriver. Jeg kan ikke se at Riksrevisjonen

paviser konkrete holdepunkter som tilsier at disse konsekvensene er utilsiktede. (NFD, 2020, s. 4).

Vi kan av dette sitatet se, at statsraden kopler kausalitetsproblemet opp mot de funn og den
kritikken som Riksrevisjonen gjar pa omradet bo- og sysselsetting. Tidligere, har jeg vist at
revisjonsdokumentet inkluderer flere vurderinger og beskrivelser av utfordringen knyttet til a
pavise kausale sammenhenger. Riksrevisjonen har likevel vurdert det slik at NFD har en
innvirkning pa utviklingen. Denne vurderingen ma forstas som en forutsetning for at
Riksrevisjonen gjgr en revisjon av kvotesystemet i kyst- og havfisket, som leder til en rekke
funn og ulike nivaer for kritikk. Nar statsraden, i likhet med revisjonsdokumentet, legger stor
vekt pa den generelle samfunnsutviklingen, og hvordan den virker inn pa bade
fiskerinzringen og ikke desto mindre andre samfunnsnaringer, kan det likevel tolkes som et
forsgk pa a normalisere den utviklingen som Riksrevisjonen skisserer. Det er av disse
grunnene at jeg tolker statsradens kommentarer som et forsgk pa a alminneliggjare kritikken

fra Riksrevisjonen.

60



3.4.4 Kritikk som optikk

Kommentarene fra statsraden synliggjer en rekke reaksjoner, som knytter seg til
Riksrevisjonens metodiske valg og tekstlige arbeid. Jeg har tilneermet meg de metodiske
valgene, det tekstlige arbeidet, tallfestingen, grafikken og kritikken som en del av
revisjonsrapportens optikker. Til sammen utgjer disse delene et dokumentverktgy, som gjar at
den tiltenkte mottakeren og den ansvarlige parten, kan se og forvalte systemet pa nye mater. |
forlengelsen av det, vil jeg argumentere for at statsradens reaksjoner tydeliggjer

at valg av ord, uttrykk, begreper og formuleringer er av praktisk betydning i en
revisjonsrapport og av politisk betydning. Det denne delen har vist, er at revisjonen som et
seregent dokumentverktay har konsekvenser for hvordan en revisjonsrapport mottas og
forstas, eller motsatt ikke forstas. | denne saken ser vi at rapporten ikke uten videre godtas og
forstas, snarere blir det stilt sparsmal ved de metodiske valgene og serlig formuleringen av
fiskeripolitiske mal og prinsipper. Jeg har tolket reaksjonene fra statsraden som et forsgk pa a
alminneliggjere kritikken. Samtidig kan reaksjonene tolkes som forsgkt pa a undergrave eller
betvile Riksrevisjonens faglighet, objektivitet og metodikk.

I en politisk og forvaltningsmessig kontekst, kan denne kritikken og motkritikken veere av
betydning for hvordan myndighetene velger a forholde seg til, handtere og handle med og pa
anbefalingene, eller motsatt ikke velger & handle med eller pa anbefalingene. Hvis problem-
og lgsningsforstaelsen knyttet til ett funn avviker mellom revisor og ansvarlig part, kan det
tenkes at det er mindre sannsynlig at myndighetene vil handle pa en anbefaling som utledes av
dette funnet. Gjennom en slik tilneerming, synliggjer reaksjonene at dokumentverktgyet har
konsekvenser for hvordan en sak gripes og begripes, eller i denne sammenheng — ikke
begripes, og hvordan metodiske valg og tekstlige arbeid i en revisjonsrapport er av betydning
for hvordan det blir — eller ikke blir handlet med og pa saken. Her kan det trekkes en parallell
til Asdals (2015) artikkel om forurensningssaken, hvor hun retter fokuset mot hvordan en
teksts litteraere og retoriske strategier, samt dens umiddelbare kontekster, bidrar til 8 omforme
den relevante saken og forstaelsen av hva som star pa spill og hva som ma gjares (Asdal,
2015, s. 77).

Videre, vil jeg trekke frem Power sitt argument om at kontroll og tillit ikke er gjensidig
utelukkende (Power, 1997, s. 2), og videreutvikle argumentet til at kritikk og tillit ikke er
gjensidig utelukkende. | dette legger jeg at kritikken kan forstas som et sentralt verktay for a

skape tillitt til at myndighetene utgver sitt ansvar effektivt, og i samsvar med gjeldende lover
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og regler. For at kritikken skal understgtte det programmatiske malet om & bidra til en bedre
og mer effektiv forvaltning, er det imidlertid ngdvendig at myndighetene har tillit til at
Riksrevisjonen forvalter sitt samfunnsansvar i trad med lovverket som regulerer institusjonens
virksomhet, og at de har tillit til at institusjonen bruker sine kritikkbegreper pa en mate som
understgtter det programmatiske malet. Jeg har tilnzermet meg kritikken som en del av et
dokumentverktay, som har som mal a bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning. At
kritikken kan forstas a bidra til & innfri et slikt mal, kan forstas i sasmmenheng med Power sitt
poeng om at revisjon ikke simpelthen er en lgsning til et teknisk problem. Snarere muliggjer
revisjon ulike mater & re-designe myndigheters praksis pa (Power, 1997, s. 11). Nar jeg
argumenterer for at motkritikken synliggjer ulike aktgrers problem- og lgsningsforstaelse, kan
det trekkes enda en parallell til Powers forstaelse av revisjonssamfunnet. For, ifglge Power
referer revisjonssamfunnet til tendenser som blir synlige som falge av holdninger eller

kulturelle forpliktelser til problemlgsning (Power, 1997, s. 4).

3.5 Oppsummering: A bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning
| dette kapitlet har jeg gjort rede for Riksrevisjonen som sa&regen institusjon, og

forvaltningsrevisjonen som saeregen dokumenttype. Samtidig har jeg lgftet frem to sentrale
dokumenter, henholdsvis de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen og
Riksrevisjonens strategidokument for 2018 til 2024. | tillegg har jeg lagt vekt pa lov om

Riksrevisjonen og instruks om Riksrevisjonens virksomhet.

Disse dokumentene er sentrale for arbeidet med a gjare revisjon i praksis, fordi de definerer
formal med virksomheten og med forvaltningsrevisjonen, og en rekke kriterier for valg og
gjennomfaring av forvaltningsrevisjonen. I trad med Power (1997) kan vi aktivere begreper
som teknologi og program, for & bedre forsta hvordan dokumentene er av betydning for det
praktiske arbeidet. Ifalge Power kan enhver praksis karakteriseres av programmatiske
elementer og teknologiske elementer. De faglige retningslinjene definerer et programmatisk
eller normativt mal om at forvaltningsrevisjoner skal bidra til en bedre og mer effektiv
forvaltning. Dette malet stammer fra INTOSAL, en internasjonal organisasjon som setter

standarder for revisjon av offentlig sektor (Intosai, u.a.).

Ettersom revisjon i stor grad tar form gjennom dokumentarbeid, er det gjennom
revisjonsrapporter og rapportering at dette malet i praksis kan innfris. Av retningslinjene gar
det videre frem at valget av bar begrenses til saker av prinsipiell, gkonomisk eller stor

samfunnsmessig betydning. Sistnevnte stammer fra instruks om Riksrevisjonens virksomhet
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(Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 4; Instruks om Riksrevisjonens virksomhet, 2004, §9).
Dette betyr at Riksrevisjonen ma gjgre normative vurderinger ved valg av
forvaltningsrevisjonen. | henhold til de faglige retningslinjene, kommer det frem at
Riksrevisjonen definerer naturressurser og godt miljg som omrader med hgy samfunnsmessig
verdi (Riksrevisjonen, 2020, s. 27. mai, s. 7; 8). Ettersom kvotesystemet er et politisk og
regulatorisk virkemiddel for myndighetene i deres forvaltning av kyst- og havfisket, og at
myndighetenes forvaltningsobjekt er fiskeriressursene, kan man forsta at stor samfunnsmessig

betydning formodentlig ligger til grunn for valget av gjeldende revisjon.

Power argumenterer for at programmatiske mal relaterer til ideer og konsepter som former
formalet med praksisen, og som kopler praksisen til bredere policy-objektiver som eksisterer
innenfor den politiske sfaeren, mens teknologier eller operasjoner referer til de mer eller
mindre konkrete oppgavene og rutinene (Power, 1997, s. 6-7). Denne oppgaven vil
argumentere for at et rigid skille mellom programmatiske og teknologiske elementer ikke
ngdvendigvis er formalstjenlig, da slike elementer i praksis kan vere overlappende. I denne
sammenheng vil det programmatiske malet i praksis understgttes av tekniske operasjoner,
som samtidig innebarer normative vurderinger av hva slags omrade en forvaltningsrevisjon

bar begrense seg til.

Av retningslinjene gar det frem at revisor som et utgangspunkt for risikovurderingen, ma
kartlegge de overordnede malene som Stortinget har satt pa et omrade, og hvilke virkemidler
som er valgt for a na malene (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 8). Dette er sentralt for det
neste analysekapitlet, som vil undersgke beskrivelsen av fiskeripolitiske mal fra lovverk og
inn i revisjonsdokumentets ulike deler. Som det neste analysekapitlet vil vise krever
fiskeripolitiske mal fortolkning for at kvotesystemet skal kunne gjeres reviderbart, noe som
ma forstas i saSmmenheng med malenes operasjonaliserbarhet. Pa denne maten ser vi ogsa
hvordan en teknisk eller metodisk operasjon, ogsa innebzrer normative elementer. Gitt at
malene krever fortolkning, er det videre interessant & undersgke hvordan Riksrevisjonen
formulerer malene. Det pafallende er at en revisjon gjeres gjennom et samspill av normative
og teknologiske elementer i praksis. Disse elementene er ikke gjensidig utelukkende. Snarere,

kan de forstas a veaere nart relatert i en revisjonsprosess.

| dette kapitlet har jeg ogsa presentert oppgavens case — Riksrevisjonens undersgkelse av
kvotesystemet i kyst- og havfisket (Riksrevisjonen, 2020). Her har jeg presentert det
Riksrevisjonen oppgir som undersgkelsens mal, problemstillinger, sentrale fiskeripolitiske
prinsipper, i tillegg til undersgkelsens funn, anbefalinger og kritikk. I dette kapitlet har jeg
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tilnermet meg kritikken som en del av revisjonsrapportens optikker — det vil si metodiske
valg, tekstlig arbeid, tallfesting og grafikk — som til sammen bidrar til at lovgivende og
utevende makt kan se og forvalte systemet pa nye mater. P4 denne maten begriper jeg
kritikken som del av et dokumentverktgy, som har som formal a bidra til en bedre og mer
effektiv forvaltning. Jeg har ogsa undersgkt hvordan revisjonsrapportens optikker, herunder
kritikken, metodiske valg, og formuleringer av mal og prinsipper, skaper reaksjoner som
kommer til uttrykk i statsradens brev til Riksrevisjonen. Dette viser at dokumentverktayet har

konsekvenser for hvordan en sak gripes og begripes, eller i denne sammenheng ikke begripes.

4 Analysekapittel 2: A gjare fiskeripolitiske mal reviderbare

| dette kapitlet vil jeg undersgke omtalen av de tre fiskeripolitiske malene i sentralt lovverk og
gjennom revisjonsdokumentets ulike deler. Jeg starter med & beskrive formalet med
havressursloven og deltakerloven, og falger malene til rapportens oppsummering, via
hovedrapport og til statsradens brev til Riksrevisjonen som er vedlagt revisjonsdokumentet.
Valget av disse lovene tar utgangspunkt i at kvotesystemet i stor grad bygger pa disse, og at
de er sentrale for revisjonsrapporten. Jeg har valgt a analysere malforstaelsen som en egen
oversettelseskjede, noe som setter meg i stand til & vise en rekke modifiseringer i dokumentet.
Ved a falge oversettelseskjeden kronologisk, vil jeg jeg undersgke de sma, men sentrale
oversettelsene som gjares i dokumentet. Samtidig vil jeg gjennom denne tilngermingen vise at
oversettelsene ogsa kan forstas som del av Riksrevisjonens arbeid med a gjgre kvotesystemet
reviderbart, og at de ulike oversettelsene ogsa kan forsas i sammenheng med
fortolkningsrommet i lovene pd omradet. | forlengelsen av det, vil jeg argumentere for at ulik
malforstaelse er av betydning i en revisjonsprosess fordi det har direkte implikasjoner for
hvilke funn og kritikk som gjares, og hvordan reaksjoner under den politiske behandlingen
kan forstas i lys av arbeidet med & gjare systemet reviderbart. Samtidig vil jeg argumentere
for at lovens fortolkningsrom er direkte relatert til handling, i den forstand at rommet for
fortolkningen muliggjer at malene kan tolkes pa sveert ulike mater og dermed handles pa - pa

ganske ulike mater

| det neste analysekapittelet vil jeg vise hvordan malforstaelse blir gjort til en sentral del av
saken under den politiske behandlingen av rapporten i Stortinget. Oversettelsene leder til en
prinsipiell debatt om hvordan sarlig ett fiskeripolitisk mal skal forstas, som bidrar til & skape
en prinsipiell debatt om tolkningen av det rettslige grunnlaget myndighetenes forvaltning. Nar

det fiskeripolitiske malet om bo- og sysselsetting settes pa den politiske agendaen, gjeres det
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samtidig til et seeregent aspekt under den politiske behandlingen. Av den grunn, vil jeg ogsa

vektlegge dette malet i gjeldende analysekapittel.

4.1 A skrive natur og samfunn inn i lov
Riksrevisjonens virksomhet som Stortingets kontrollorgan er regulert i lov og instruks, som

forrige kapittel viste. | denne delen er ikke fokuset tillagt lovene som regulerer
Riksrevisjonen, men lovverket som regulerer kvotesystemet i kyst- og havfisket. A kjenne til
og arbeide opp imot norsk lovverk er en sentral del av arbeidet med en forvaltningsrevisjon. |
denne revisjonsrapporten undersgker Riksrevisjonen hvordan myndighetene forvalter
kvotesystemet i kyst — og havfisket opp imot lovene som regulerer systemet. Derfor er lovene
sentrale bade for forvaltningsrevisjonens metode, innhold og konklusjoner. Jeg vil derfor
beskrive lovenes formal, herunder hvordan natur og samfunn er skrevet inn i det rettslige
grunnlaget for myndighetenes forvaltning. Samtidig vil jeg vise hvordan Riksrevisjonen
arbeider med disse lovene i revisjonsdokumentet — i form av beskrivelser, forstaelser og

henvisninger til lovene.

| oppsummeringen av revisjonsrapporten, beskriver Riksrevisjonen hvem som har ansvaret for
ulike deler av fiskeripolitikken og fiskeriforvaltningen. Ifalge Riksrevisjonen er det NFD som
har ansvaret for regjeringens politikk pa fiskeriomradet, herunder ansvaret for forvaltning og
regelverk. Nar det gjelder fiskeriforvaltningen, fungerer Fiskeridirektoratet som et radgivende
og utgvende organ for departementet (Riksrevisjonen, 2020, s. 25). Beskrivelsen av gjeldende
disse ulike ansvarsforholdene er interessant, fordi man normalt definerer regjeringen som
utgvende makt. | denne sammenheng ser vi imidlertid at direktoratet er tillagt en utgvende
rolle pa vegne av departementet, mens departementet har ansvar for blant annet regelverk.
Dette knytter seg til en annen karakteristikk ved kvotesystemet, nemlig den sakalte

fullmaktslovgivningen pa feltet, som ogsa rapporten beskriver.

Rapporten slar fast at kvotesystemet i stor grad baserer seg pa fullmaktslovgining. | rapporten
blir dette forklart som et system hvor lovene pa omradet angir formal og rammer for
forvaltningen, mens konkrete reguleringer angis i forskrift. I motsetning til omrader uten
fullmaktslovgivning, er det i sterre grad opp til regjeringen om regelendringer skal legges
frem for Stortinget (Riksrevisjonen, 2020, s. 141). Dette er ikke ensbetydende med at
Stortinget ikke arbeider med og pa fiskerisektoren — snarere er revisjonsrapporten et tegn pa
det motsatte. De fiskeripolitiske malene og prinsippene er dessuten hjemlet i lover som i
farste instans har blitt vedtatt av lovgivende og kontrollerende makt — altsa Stortinget.

65



Det er sarlig to lover som revisjonsdokumentet legger vekt pa, og det gjelder havressursloven
og deltakerloven. I rapporten kommer det frem at rammebetingelsene for myndighetenes
forvaltning av fiskeressursene er nedfelt i lov om forvaltning av viltlevende marine ressurser
(havressursloven) og lov om retten til 3 delta i fiske og fangst (deltakerloven). Ifalge
Riksrevisjonen regulerer deltakerloven hvem som kan tildeles fisketillatelser, mens
havressursloven angir prinsipper for hvordan fiskeressursene skal forvaltes (Riksrevisjonen,
2020, s. 25). Det kommer ogsa frem i rapporten at havressursloven er en fullmaktslov
(Riksrevisjonen, 2020, s. 41).

Ved a undersgke lovenes formal, kan vi ogsa se hvordan natur og samfunn er skrevet inn i
lovverket som kvotesystemet er basert pa. Med henblikk pa havressursloven, lyder lovens
formal slik «Formalet med lova er a sikre ei berekraftig og samfunnsgkonomisk lgnsam
forvaltning av dei viltlevande marine ressursane og det tilhgyrande genetiske materialet og &
medverke til & sikre sysselsetjing og busetjing i kystsamfunna» (Havressursloven, 2008, §1).
Lovens paragraf 2 slar videre fast «Dei viltlevande marine ressursane ligg til fellesskapet i
Noreg» (Havressursloven, 2008, §2). Med henblikk pa lovens formal, blir det klart at
myndighetenes forvaltning skal medvirke til & sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunnene. Fra
et resultatmalingsperspektiv og i revisjonsgyemed — er det formodentlig vanskeligere &
undersgke om myndighetene medvirker til a sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunnene,
sammenlignet med om de sikrer dette. Dette skillet er sentralt for oppgavens vedkommende,
fordi revisjonsrapportens malformuleringer tar utgangspunkt i lovverket — og som oppgaven

vil vise endrer formuleringene seg mellom ulike ledd i oversettelseskjeden.

Nar det gjelder deltakerloven, lyder formalet slik

Formalet med denne lov er:

a. atilpasse fiskeflatens fangstkapasitet til ressursgrunnlaget for & sikre en rasjonell og barekraftig
utnyttelse av de marine ressurser,

b. & gke lennsomheten og verdiskapingen i naringen og gjennom dette trygge bosetting og
arbeidsplasser i kystdistriktene, og

c. 4 legge til rette for at hgstingen av de marine ressurser fortsatt skal komme kystbefolkningen til
gode. (Deltakerloven, 1999, 81).

Her er det verdt a legge merke til punk b, som slar fast at myndighetenes forvaltning skal
trygge bosetting og arbeidsplasser i kystdistriktene ved & gke lgnnsomheten og
verdiskapningen i nzringen, og punkt ¢, som slar fast at myndighetenes forvaltning skal

tilrettelegge for at hastingen av de marine ressursene fortsatt skal komme kystbefolkningen til
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gode. Et spagrsmal som reiser seg, er hvordan man skal forsta «trygge bosetting og
arbeidsplasser»? Trygg kan forstas i betydning «gjere trygg, sikker; beskytte; verne», eller i
betydningen «gjare trygg; sikre (vilkar, forhold) gkonomisk», eller i betydningen «gjere
trygg, fast, solid» (Naob, u.a., trygge). Verbet & trygge kan derfor forstas a veere beslektet
med verbet & sikre. Med henblikk pa lovens formuleringer, ser vi at det er gjennom a gke
lannsomheten og verdiskapningen i naeringen at myndighetene skal trygge bosetting og
arbeidsplasser i kystdistriktene. Fra et resultatmalingsperspektiv, kan det igjen argumenteres
for at det er enklere & undersgke om myndighetene trygger bosetting og arbeidsplasser i

distriktene, sammenlignet med om de medvirker til & sikre dette.

Det har tidligere veert vist at politiske prioriteringer kan komme i konflikt med
ekspertvurderinger og i konflikt med hverandre. Det har blant annet blitt pekt pa
vanskeligheten eller utfordringen med & kombinere distriktspolitiske mal med
samfunnsgkonomiske mal (Jonassen, 2010, s. 2). | den neste delen vil jeg ved a falge
oversettelseskjeden vise at politiske prioriteringer ikke bare kan komme i konflikt med
hverandre eller med ekspertvurderinger, men ogsa at lovfestede mal kan forstas pa ganske
radikalt ulike mater. Pa denne maten kan det argumenteres for at en malkonflikt ikke
ngdvendigvis er begrenset til a gjelde mellom ulike mal, men at forstaelsen av ett og samme

mal kan vere i konflikt nar forstaelsene er konkurrerende eller motstridende.

4.2 Motstridende malforstaelse
Denne delen vil undersgke hvordan de tre fiskeripolitiske malene er omtalt og beskrevet i

rapportens ulike deler — fra oppsummering, via, revisjonsrapport og til vedleggene. Dette er
interessant & legge merke til fordi det viser hvordan revisjonen forsgker a gjere et juridisk
system reviderbart, samtidig som det ogsa illustrerer hvordan lovens fortolkningsrom er av

betydning for hvordan malene kan gripes og begripes (pa ganske ulike mater).

| revisjonsrapportens oppsummering kommer det frem at forvaltningen av fiskeressursene
skal sikre tre hovedmal, slik havressursloven slar fast. Her heter det at «Lov om forvaltning av
viltlevande marine ressursar (havressursloven) fastslar at forvaltningen av fiskeressursene

skal sikre tre hovedmal:

e Dberekraftige fiskebestander
e samfunnsgkonomisk lgnnsomhet

e sysselsetting og bosetting i kystsamfunnene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 9).
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Ifalge Riksrevisjonen slar havressursloven fast at forvaltningen skal sikre gjeldende mal.
Bruken av ordet sikre er sentralt, fordi det viser at noe har endret seg fra lovenes
malformuleringer, dvs. oversettelseskjedens farste ledd, og til rapportens oppsummering. Et
sentralt poeng i denne sammenheng er Riksrevisjonen referer til havressursloven ved omtale
av de fiskeripolitiske malene. Med henblikk pa malformuleringene i denne loven, ser vi at det
som i loven heter & medvirke til sikre har her blitt omformet til at myndighetene skal sikre.
Tidligere, understreket jeg at det formodentlig er vanskeligere & undersgke om myndighetene
medvirker til & sikre, sammenlignet med om de faktisk sikrer dette. En slik omforming blir
synlig ved & analysere oversettelser pa ulike ledd i kjeden, og én mate a forsta slike
omforminger pa — er a tolke de som del av Riksrevisjonens arbeid med a gjere kvotesystemet

reviderbart.

Det neste leddet i oversettelseskjeden er i revisjonsrapportens kapittel om revisjonskriterier.
Med henblikk pa de tre fiskeripolitiske malene, slik de er uttrykt i oppsummeringen, ser vi at

noe igjen forandrer seg nar Riksrevisjonen omtaler malene:
«Det er tre overordnede fiskeripolitiske malsettinger:

e Dberekraftig utnyttelse av marine ressurser
e samfunnsgkonomisk lgnnsomhet

e distriktspolitiske hensyn» (Riksrevisjonen, 2020, s. 37).

| likhet med i oppsummeringen, referer Riksrevisjonen her til havressursloven — og mer
spesifikt til den farste paragrafen i loven. | motsetning til i oppsummeringen, blir det ikke
presisert at myndighetene skal sikre gjeldende mal. Det skjer imidlertid noe annet interessant i
dette leddet - for det som i havressurslovens fgrste paragraf heter «sysselsetjing og busetjing i
kystsamfunna» har her blitt omformet til «distriktspolitiske hensyn». Vi ser med andre ord en
omforming av selve malet. Det gjelder ogsa for det farste malet, som i oppsummeringen ble
omtalt som et mal om baerekraftige fiskebestander, som her har blitt til et mal om berekraftig
utnyttelse av marine ressurser. Med naermere henblikk pa havressurslovens formal, blir det
klart imidlertid klart at verken distriktspolitiske hensyn eller barekraftig utnyttelse av marine

ressurser er inkludert som del av lovens formuleringer.

Det er imidlertid noe ved disse formuleringene som virker gjenkjennelig. Jeg har tidligere vist
hvordan Riksrevisjonen beskriver formalet til bade havressursloven og deltakerloven. Dette er
et vesentlig poeng, for ved & undersgke deltakerlovens formal nzrmere, finner vi

formuleringen «barekraftig utnyttelse av de marine ressurser». Det betyr at Riksrevisjonen i
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dette leddet tar i bruk formuleringer fra deltakerloven, til tross for at de henviser til
havressurslovens formal spesifikt. Videre, kan man se at det eneste malet som faktisk er
gjenkjennelig fra havressurslovens formal er malet om samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, som
ogsa er uforandret fra farste til tredje ledd. Men, hvordan skal vi forsta hva slike forskijeller

betyr for myndighetenes vedkommende?

Hvis vi ser pa malet om bo- og sysselsetting i kystsamfunnene, skal myndighetene i henhold
til forste ledd, de jure medvirke til & sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunnene. Hvis vi
derimot legger til grunn malformuleringen i rapportens oppsummering, skal myndighetene
sikre bo- og sysselsetting. | siste ledd, det vil si rapportens kapittel om revisjonskriterier, har
malet blitt omformet til et mal om distriktspolitiske hensyn, uten at det gjeres noen
kommentar om hvorvidt myndighetene skal sikre — eller medvirke til & sikre. Det blir dog
understreket at malene er overordnede fiskeripolitiske malsettinger. Alt tatt i betraktning, er
det en pafallende forskjell mellom det & medvirke til & sikre og det & sikre, pa samme mate
som det er en forskjell mellom bo- og sysselsetting og distriktspolitiske hensyn. At
forvaltningen skal medvirke til & sikre bo- og sysselsetting, kan forstas som at forvaltningen
skal bidra til at bo- og sysselsetting sikres i kystsamfunnene (Naob, u.&., medvirke). A sikre
bo- og sysselsetting kan forstas som at myndighetene skal a) verne bo- og sysselsetting, b) ‘gi
et lafte om’ eller ‘en sikker utsikt til (at bo- og sysselsetting oppnas); ‘garantere’ (bo- 0g

sysselsetting for kystsamfunnene) (Naob,u.a., sikre).

Pa samme mate som det er en forskjell for myndighetene om de skal sikre eller medvirke til &
sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunn — eller distriktspolitiske hensyn, er det ogsa en
forskjell om de skal sikre beerekraftige fiskebestander eller en beerekraftig utnyttelse av de
marine ressursene. Ser vi til havressurslovens formal, skal myndighetene sikre «berekraftig og
samfunnsgkonomisk lgnsam forvaltning av dei viltlevande marine ressursane og det
tilhgyrande genetiske materialet». Hvordan kan de ulike oversettelsene forstas fra et
forvaltningsperspektiv? Med henblikk pa formuleringen i det farste leddet, altsa lovens
formulering, innebzrer den at myndighetene skal sikre bade en barekraftig forvaltning av
ressurser ‘som herer til havet’ eller ‘som gjelder eller stammer fra havet’, og det

tilhgrende genetiske materialet til disse ressursene (Naob, u.a., marine; marin).

Nar det gjelder det andre leddet, altsa oppsummeringens formulering, innebarer
malformuleringen at myndighetene skal sikre bearekraftige bestander av fisk, forstatt som en
mengde av dyr pa et visst omrade (Naob, u.a., bestand). Nar det gjelder det tredje ledet, altsa i
selve rapporten, innebarer malformuleringen at myndighetene skal sikre en barekraftig
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utnyttelse av ressursene ‘som herer til’ eller ‘som gjelder eller stammer fra havet’, og dermed
ikke fiskebestandene i seg selv (Naob, u.a., marine; marin). At utnyttelsen skal veere
barekraftig kan forstas som at man ‘nytter eller bruker’, som i ‘drar nytte av’ eller ‘gjor fullt
ut bruk av’ de marine ressursene pa en berekraftig méte (Naob, u.a., utnytte). Poenget er at
disse sma forskjellene kan virke tilforlatelige, men at de peker i ulik retning med tanke pa hva
det er myndighetene skal forvalte pa en barekraftig mate. Det ser vi ogsa med henblikk pa det
fjerde leddet i oversettelseskjeden — statsradens brev til Riksrevisjonen.

4.2.1 A kople fra kvantitative starrelser

| oppgavens delkapittel 3.4.2, viste jeg hvordan statsradens reaksjoner kan koples tilbake til
Riksrevisjonens arbeid med a gjare kvotesystemet reviderbart, og arbeidet med a skrive frem
en revisjonssak. Reaksjonene knyttet seg til metodiske valg, kritikk og funn, og ikke desto
mindre formuleringen av de tre fiskeripolitiske malene og prinsippene. Jeg vil igjen fokusere
pa brevet, da dette utgjer siste ledd av oversettelseskjeden og fordi det ogsa her skjer sentrale
oversettelser — seerlig av ett fiskeripolitisk mal. Som vi kanskje husker, skriver statsraden
falgende om de tre fiskeripolitiske malene slik de kommer til uttrykk i revisjonsdokumentet:
«Disse tre hovedmalene er da ogsa gjengitt — om enn med noe ulik ordlyd — i
formalsbestemmelsene til de to lovene som kvote- og tillatelsessytemet er forankret i,
henholdsvis deltakerloven 8§ 1 og havressursloven 8§ 1» (NFD, 2020, s. 1-2).

Dette sitatet har blitt lgftet frem av oppgaven, fordi det viser at valg av ord, begreper,
formuleringer og uttrykk er av betydning i en revisjonsprosess rent praktisk, og at dette blir
synliggjort gjennom blant annet statsradens reaksjoner. Det delkapittel 3.4.2 ikke svarte pa er
hvordan statsraden mener at malene skal formuleres og forstas. Ettersom statsraden peker pa
at malformuleringene har en annen ordlyd i lovverket enn i revisjonsrapporten, kan det vere
plausibelt & tenke at han anser lovformuleringene som de korrekte og/eller foretrukne
formuleringsmatene. | statsradens generelle kommentarer, blir det imidlertid klart at ogsa

statsraden gjar en oversettelse som skiller seg bade fra lovverket og fra revisjonsrapporten.

Han vektlegger som nevnt betydningen av ulike utviklingstrekk i samfunnet for den
strukturelle utviklingen i fiskerinaringen, og at avveiningen av de fiskeripolitiske hensynene

ma ta hgyde for dette. Til dette legger han til:

Malet om 4 legge til rette for sysselsetting og bosetting i distriktene kan derfor ikke forstas som et mal
om & opprettholde et antall arbeidsplasser eller et antall bosatte i de enkelte distriktene, men heller som

et mal om & balansere hensynet til gkt lannsomhet i neeringen med hensynene til fordeling og til
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kystsamfunnene pa en best mulig mate, samfunnsutviklingen for gvrig tatt i betraktning. (NFD, 2020, s.

2).
Det farste vi kan legge merke til i dette sitatet er at statsraden ikke omtaler malet som et mal
om a sikre bo- og sysselsetting eller distriktspolitiske hensyn slik Riksrevisjonen gjer, og
heller ikke som et mal om & medvirke til a sikre bo- og sysselsetting slik havressursloven slar
fast. | dette leddet omformulerer statsraden malet til et mal om a tilrettelegge for bo- og
sysselsetting, dernest i distriktene, og ikke i kystsamfunnene. For det andre og i forlengelsen
av dette, ser vi at statsraden sier noe om hvordan akkurat denne malformuleringen — eller
oversettelsen — ikke skal og skal forstas. Ifalge statsraden kan ikke malet forstas som et mal

om a opprettholde et entall arbeidsplasser eller et antall bosatte i de enkelte distriktene.

Dette kan tolkes som et forsgk pa a kople fra kvantitative starrelser eller mal fra malet om bo-
og sysselsetting. Pa samme mate som Riksrevisjonen gjer en forenkling nar de forflytter
kvotesystemet fra lovverket og inn i revisjonsdokumentet, kan denne kvantitative
frakoplingen forstas som del av statsradens arbeid med a forenkle formuleringene fra lovverk
og til brevet, og fra revisjonsrapport til brev. Resultatet av a kople fra kvantitative mal, er at
man sitter igjen med mal som ikke kan kvantifiseres/méal som ikke er kvantifiserbare. A kople
fra kvantitative starrelser eller mal er av stor politisk betydning, fordi hvis myndighetene
legger til grunn denne forstaelsen av malet — kan man heller ikke forvente at de vil sikre —
eller medvirke til a sikre — et bestemt antall arbeidsplasser eller bosatte i kystsamfunnene.
Likeledes er det av betydning i en revisjonsprosess, noe Riksrevisjonens oversettelser ogsa
understreker, fordi det er formodentlig vanskelig & undersgke om myndighetene sikrer bo- og

sysselsetting uten a ta stilling til eller undersgke kvantitative starrelser.

| denne sammenheng kan det trekkes en parallell til Asdals artikkel What is the issue? The
transformative capacity of documents (2015), hvor hun viser hvordan dokumenter bidrar til &
degradere eller forvise objekter eller aktagrer utenfor tekstens utside, og at dokumentets
frakopling av aktgrer fra saker kan forstas som del av dokumenters modifiserende arbeid
(Asdal, 2015, s. 83). A kople fra kvantitative starrelser eller mal fra mélet om bo- og
sysselsetting kan derfor ogsa forstas som en form for modifiserende arbeid i
revisjonsdokumentet. At statsraden oversetter og dermed modifiserer malet, kan i seg selv
bidra til & omforme saken, ved at det oppstar spenninger mellom malformuleringene som har
ligget til grunn for Riksrevisjonens undersgkelse, funn, kritikk og anbefalinger og den
malformuleringen som statsraden trekker fram. Dette kan igjen ha konsekvenser for hvilke

funn, kritikk og anbefalinger myndighetene oppfatter som valide/gyldige og ikke. At
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Riksrevisjonen og myndighetene ser og forstar et lovfestet mal pa ulike mater, knytter seg
ogsa til hvordan man velger a handle pa — og eventuelt ikke handle pa Riksrevisjonens
anbefalinger. Mens jeg her har vektlagt hvordan statsraden mener at malet ikke kan forstas,

skal jeg na bevege meg over til hvordan han mener at det kan forstas.

4.2.2 Et balansemal?

Far jeg undersgker hvordan statsraden mener at gjeldende mal kan forstas, er det verdt a
minne om at diskusjonen som utspiller seg i dokumentet foregar mellom revisor og ansvar
part — jamfar trepartsforholdet i en forvaltningsrevisjon. | kraft av dette forholdet og at
diskusjonen finner sted i en forvaltningsrevisjon, kan ikke diskusjonen i seg selv defineres
som politisk til tross for at statsradens malforstaelse kan karakteriseres i sa mate. Med dette

sagt, kan vi undersgke hvordan statsraden mener at malet kan forstas.

Ifglge statsraden, kan malet heller forstas «som et mal om a balansere hensynet til gkt
lgnnsomhet i naeringen med hensynene til fordeling og til kystsamfunnene pa en best mulig
mate, samfunnsutviklingen for gvrig tatt i betraktning» (NFD, 2020, s. 2). | Riksrevisjonens
rapport er det beskrevet som myndighetenes oppgave a finne balansen mellom de tre
fiskeripolitiske malene. Nar statsraden i dette leddet presenterer sin mening om hvordan malet
kan forstas, ser vi at malet i seg selv blir satt pa en balanseprave. Det gjelder bade i den
forstand at kvantitative mal settes opp imot mal som ikke kan kvantifiseres, men ogsa ved at
malet om bo- og sysselsetting blir omformet til et mal om a balansere Ignnsomhetsmalet med
fordelingshensyn og med hensynene til kystsamfunnene. | dette ligger det at hensynet til gkt
lgnnsomhet ma holdes i likevekt med fordelingshensyn generelt og til kystsamfunn spesielt
(Naob, u.d., balansere). Det er imidlertid noe annet ved dette sitatet som er verdt & bite seg
merke i, og det gjelder siste ledd «pa en best mulig mate, samfunnsutviklingen for gvrig tatt i
betraktning». Til tross for at diskusjonen her dreier som om hvordan ett fiskeripolitisk mal
skal formuleres og forstas, ser vi her at statsraden igjen vektlegger den generelle
samfunnsutviklingen og dens bestanddeler i avveiningen mellom ulike fiskeripolitiske mal.
Hva som er den beste mulige maten a balansere malene pa forblir et apent spgrsmal. Med
malforstaelsen i dette leddet, kan det argumenteres for at statsraden ikke forstar malet om bo-

og sysselsetting som et mal i seg selv.

Det blir imidlertid presentert en annen mate a forsta — eller se — dette malet pa, og det i samme
oversettelsesledd. Etter at statsraden presenterer sin malforstaelse, legger han til falgende:
«En mate a se dette pa er at fiskeripolitikken samlet sett er et bidrag til at en stagrre del av
avkastningen fra fiskeriene gir ringvirkninger i distriktene sammenlignet med hva som ville
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ha skjedd uten en slik fiskeripolitikk» (NFD, 2020, s. 2). For det farste ser vi i dette sitatet
inneholder en viktig endring med tanke pa hvem eller hva som skal medvirke til a sikre bo- og
sysselsetting i kystsamfunnene. | denne sammenheng er det verdt a bemerke at det er lovens
formal & medvirke til & sikre gjeldende mal, og at det er regjeringen som skal utgve dette i
praksis, i kraft av & veere den utgvende myndigheten i Norge. Som oppgaven imidlertid har
pekt pa tidligere, er det pa fiskerifeltet slik at Fiskeridirektoratet er gitt en utgvende funksjon
pa vegne av regjeringen. Det innebarer at det er direktoratet som de facto skal uteve dette
malet pa vegne av regjeringen, dvs. i praksis. Poenget i denne sammenheng er imidlertid at
det i statsradens oversettelse er fiskeripolitikken som er gitt en slik utgvende funksjon og rolle.
Selv om oppgaven ikke har som mal a utdype forskjellen mellom politikk og forvaltning, kan
det likevel bringes pa det rene at politikk og forvaltning ikke er to sider av samme sak.

For det andre, ser vi at det & medvirke til & sikre her oversettes til at politikken samlet sett skal
bidra til at en sterre del av fiskerienes avkastning gir ringvirkninger i distriktene,
sammenlignet med hva som hadde vert tilfelle uten gjeldende politikk. Dette er interessant av
flere arsaker. Vi ser blant annet at statsraden setter opp to motpoler, hvor eksistensen eller
tilstedeveerelsen av politikk blir plassert i en ytterkant og fraveeret av sistnevnte i en annen. At
politikken videre forstas som et bidrag til at en starre del av avkastningen gir ringvirkninger i
distriktene, er i seg selv vanskelig a forstd. En enklere mate a forklare dette pa er at «uten
fiskeripolititikk — mindre ringvirkninger til kystsamfunnene». Pa denne maten kan vi forsta at
politikken setter av en starre del av fiskerinaringens avkastning med formal om a fordele eller
omfordele til kystsamfunnene, sammenlignet med hva som ville veert tilfellet uten en slik
politikk. Det er altsa snakk om en form for fordelings- eller omfordelingspolitikk, hvor
distriktspolitiske hensyn blir vektlagt. Det reiser seg imidlertid et sentralt sparsmal: Hvordan
skal man undersgke om og eventuelt hvordan politikken bidrar til dette sammenlignet med
hva som ville veert tilfellet uten en slik politikk? Fra et revisjonsstasted, virker dette metodisk
utfordrende. Nar man i tillegg ikke kan legge til grunn at malene er kvantifiserbare,

kompliseres bildet ytterligere.

Nar statsraden gir sa tydelige faringer for hvordan et mal kan og ikke kan forstas, og nar han i
forlengelsen av det presenterer en alternativ mate a se og forsta dette malet pa, kan det
argumenteres for at han i dette leddet ikke gir rom for andre konkurrerende malformuleringer
og malforstaelser. | fraveeret av andre malformuleringer og mater a se malet pa, gis
statsradens oversettelse en dominant plass i siste led av oversettelseskjeden. Hvordan skal

man undersgke om og eventuelt hvordan myndighetene medvirker til & sikre — eller sikrer bo-
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og sysselsetting i kystsamfunnene, nar kvantitative starrelser koples fra malet om bo- og
sysselsetting og politikken kun forstas i kraft av enten sitt fraveer eller gjennom sin
tilstedevaerelse. At politikken blir forstatt som et bidrag, er i seg selv interessant. Dette kan
narmest tolkes som et forsgk pa a redusere politikkens rolle hva fiskerinzringens utvikling
gjelder/Redusere politikkens forklaringskraft for den utviklingen pa fiskerifeltet som
Riksrevisjonen skisserer. Det er her vi ma huske at diskusjonen om og oversettelsene av
malformuleringer og malforstaelser finner sted i en forvaltningsrevisjon, og hvor diskusjonen
foregar mellom revisor og revidert part/ansvarlig part. Pa denne maten kan statsradens
oversettelser forstas som forsgk pa a utfordre de funn og den kritikken som Riksrevisjonen

gjer i kraft av sin forvaltningsrevisjon.

4.3 Oppsummering: Fiskeripolitiske mal krever fortolkning

Det kan virke tilforlatelig at to av de fiskeripolitiske malene endrer seg fra lovverket, via
oppsummeringen og til rapporten, og at havressurslovens formuleringer blir omformet fra &
medvirke til a sikre til a sikre i revisjonsdokumentet. Riksrevisjonen har ved omtale av
malene referert til havressursloven, men har ikke gjort rede for eller begrunner hvorfor de har
valgt & formulere méalene pé gjeldende mate. En mate & forsté disse smé oversettelsene pa, er
at de er et resultat av Riksrevisjonens arbeid med a gjere kvotesystemet reviderbart. Sagt pa
en annen mate, skjer det noe med formuleringene nar de flyttes fra lovverk og inn

revisjonsdokumentet, og det vi observerer kan gripes som en forenkling jfr. Latour.

| s& mate kan ulike formuleringsvalg veere forsgk pa a gjare juridiske eller lovhjemlede mal
operasjonaliserbare, og slik gjere undersgkelsesobjektet reviderbart. Forenklingen som skjer
med lovformuleringene gjer at undersgkelsesobjektet i neste rekke kan undersgkes i detalj,
som videre bidrar til at Riksrevisjonen kan gjgre funn og rette kritikk mot myndighetenes
forvaltning av kyst- og havfisket. Og, det er ved & undersgke oversettelseskjedens ulike ledd
at slike observasjoner/omforminger/modifiseringer blir mulige. Jeg vil argumentere for at
slike modifiseringer illustrerer at valg av ord, begreper, formuleringer og uttrykk i
dokumenter er av betydning i en revisjonsprosess, i kraft av det handler om
revisjonsrapportens funn og kritikk, og i den forstand at dokumentene er performative og slik
knytter seg til ulike handler. Det er i forlengelsen av en slik forstaelse, at jeg vil argumentere
for at disse oversettelsene er av praktisk betydning i en revisjonsprosess og av stor politisk

betydning nar saken skal handles med og pa politisk.
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Denne delen har vist at de fiskeripolitiske malene ma gjgres reviderbare, for at kvotesystemet
i seg selv skal kunne revideres. De fiskeripolitiske malene krever fortolkning, og dette kan
ogsa forstas i sammenheng med lovenes fortolkningsrom. Dette rommet er direkte implisert
med hvordan det handles pa og med saken, bade fra et revisjonsstasted og fra et politisk
stasted. Som det kommende kapitlet vil vise, er det ogsa av betydningen at diskusjonen rundt
malformuleringer og malforstaelse finner sted i nettopp en forvaltningsrevisjon som skal
behandles politisk av Stortinget. | det neste kapittelet vil jeg undersgke hvilke reaksjoner som
oppstar nar rapporten sirkulerer videre til neste del av sin reiserute — det vil si til politiske
behandlingen — og hvordan reaksjoner i dette leddet kan forstas i lys av Riksrevisjonens
arbeid med & gjare kvotesystemet reviderbart og arbeidet med a skrive frem en revisjonssak,
som ved oversendelse til Stortinget omgjares til en kontrollsak.

5 Analysekapittel 3: A skrive frem en revisjonssak

Denne oppgaven er interessert i hvordan saken om kvotesystemet blir skrevet frem som en
revisjonssak. Selv om det kan vere fristende & tenke at dokumenter beskriver samme sak eller
forvaltningsobjekt kun fra ulike vinkler, er det like viktig og interessant & undersgke hvordan
dokumentene selv ogsa tar del i og modifisere og endre saken (Asdal, 2015, s. 77). Ifalge
Asdal skal man ikke veere tilfredsstilt med det faktumet at noe blir eller er en sak. Asdal
oppfordrer derfor til en forsiktig analyse av bade hvordan saker oppstar i farste rekke, og i
neste hva slags sak og med hvilke effekter for det relevante naturobjektet eller saken (Asdal,
2015, s. 75). | dette kapitlet vil jeg undersgke hvordan Riksrevisjonen skriver frem sin
revisjonssak om kvotesystemet i kyst- og havfisket, ved a farst fokusere pa beskrivelsene av
fiskerinzring og kvotesystem. Jeg vil deretter undersgke hvordan metodiske valg, tekstlig
arbeid og tallfesting bidrar til & gi én fiskeart en n&ermest dominant rolle i

revisjonsdokumentet og i saken.

5.1 En (kvantitativt) viktig naering i Norge

«Fiskerinagringen er en viktig naering i Norge. |1 2018 var det registrert over 11000 fiskere og
om lag 6000 fiskefartgy, som til sammen leverte fisk til en verdi av 21 milliarder kroner»
(Riksrevisjonen, 2020, s. 9). Slik innleder Riksrevisjonen bakgrunnskapittelet i
revisjonsdokumentets oppsummering. Vi ser av dette sitatet at naeringen beskrives som viktig,
0g at naeringens viktighet blir satt i sammenheng med et bestemt antall fiskere og fartay, og en
bestemt gkonomisk verdi. Dette far oss til a forsta at det er av betydning hvor mange fiskere
og fartgy det er i Norge, og hvilken verdimessig sum fiskere og fartay til sammen leverer.

Innledningen pa selve revisjonsrapporten er til forveksling lik:
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Fiskerinzringen er en viktig neering i Norge. | 2018 var det registrert mer enn 11 000 fiskere og 6 000
fiskefartay, som til sammen leverte fisk til en verdi av om lag 21 milliarder kroner. Den mest verdifulle

arten er torsk, som i 2018 hadde en fangstverdi pa 7,3 milliarder kroner. (Riksrevisjonen, 2020, s. 25).

Vi ser at innledningen pa rapporten til forveksling likner pa innledningen til oppsummering.
Samtidig har noe endret seg — noe har blitt lagt til: «Den mest verdifulle arten er torsk, som i
2018 hadde en fangstverdi pa 7,3 milliarder kroner». | dette leddet, er det ikke hvilken som
helst fisk som er av betydning. | dette sitatet ser vi at naeringens viktighet blir koplet til én art,
og det er torsken. Ikke desto mindre, kan vi se at torsken beskrives som den mest verdifulle
arten, og at Riksrevisjonen viser til torskens fangstverdi i 2018. Igjen, forstar vi at det er av
betydning hvilken gkonomisk verdi fisken, og mer spesifikt, torsken har. Nar det er sagt, sa er
det verken fisk eller naering som er malskiven for Riksrevisjonens undersgkelse.
Riksrevisjonen er gjennom denne revisjonen opptatt av hvordan myndighetene forvalter kyst-
og havfisket gjennom kvotesystemet. | henhold til de faglige retningslinjene, er det NFD og
statsrad, Odd Emil Ingebrigtsen, som ansvarlige part for saksforholdet som revideres.
Statsradens ansvar er koplet til han er konstitusjonelt og parlamentarisk ansvarlig for NFD
overfor Stortinget (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 8). Dette innebaerer samtidig at det er

NFD og statsrad som er revidert part.

Med henblikk pa revisjonsrapportens oppsummering, heter det videre at «Fiskerinaringen
blir imidlertid ogsa pavirket av eksterne forhold, og den generelle effektivitetsutviklingen i
samfunnet har innvirkning pa antall fiskere og fartgy. Videre vil strukturelle
samfunnsendringer som for eksempel fraflytting pavirke sysselsettingen og bosettingen i
kystsamfunnene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 9). Dette sitatet finner sted etter at Riksrevisjonen
har beskrevet undersgkelsens mal, samt hva den kartlegger og belyser. Til tross for at
undersgkelsens mal er & vurdere hvordan kvotesystemet og endringer i dette ivaretar
prinsipper for fiskeripolitikken, ser vi at det tidlig i revisjonsrapporten blir fastslatt at
naeringen pavirkes av eksterne forhold og ulike samfunnsfaktorer, samt at ulike
samfunnstendenser pavirker fiskere, fartay og bo- og sysselsetting i kystsamfunn. At dette blir
understreket sa tidlig i revisjonsdokumentet, kan tolkes som et frempek pa metodiske
utfordringer som Riksrevisjonen har veert bevisst i arbeidet med undersgkelsen og i arbeidet

med 4 gjere kvotesystemet reviderbart.

Videre, presenteres og utdypes rapportens hovedfunn i oppsummeringen. Det farste funnet er
at «Endringene i kvotesystemet i perioden 20042018 har bidratt til gkt Iannsomhet i

fiskeflaten» (Riksrevisjonen, 2020, s. 10). Nar funnet utdypes heter det videre at «En lgnnsom
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fiskeflate er en forutsetning for samfunnsgkonomisk lannsomhet og for at naeringen kan bidra
til sysselsetting og bosetting i kystsamfunnene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 10). Dette er sentralt,
fordi det viser at Riksrevisjonen kopler pa to fiskeripolitiske mal i presentasjonen av funnene.
Malene stammer fra havressursloven, som har som formal & sikre en beerekraftig og
samfunnsgkonomisk Ignnsom forvaltning av de viltlevende marine ressursene og det
tilhgrende genetiske materialet, og & medvirke til & sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunn
(Havressursloven, 2008, 8§1). Samtidig kan vi se av sitatene over, at en lgnnsom fiskeflate
ikke kun koples til fiskeripolitiske mal — fiskeflatens lannsomhet blir ogsa beskrevet som en

forutsetning for disse. Deretter, legger Riksrevisjonen til fglgende:

Nerings- og fiskeridepartementet har pekt pa at en grunnleggende arsak til lannsombhet i fiskeflaten er

at fisk er en naturressurs. Fisken er en viktig innsatsfaktor som er gratis & utnytte. Dette gjgr at neeringen

kan hgste en ressursrente. De viktigste fiskeriene er adgangsregulerte (lukkede), og kvotesystemet har
blitt endret slik at det har blitt en utvikling mot at feerre og mer effektive fartgy deltar i fisket. Dette har

fort til at ressursrenten i stor grad har gitt ekstraordinaer avkastning pa de gjenverende kvotene.

(Riksrevisjonen, 2020, s. 10—11, egen understreking).

Dette sitatet er interessant av flere arsaker. For det farste ser vi hvordan lgnnsomhet, fisk,
fartgy og naring pa sentrale mater koples sammen. Vi har tidligere sett at Riksrevisjonen
beskriver en lgnnsom fiskeflate som en forutsetning for samfunnsgkonomisk Ignnsomhet og
for at neringen kan bidra til bo- og sysselsetting. For det andre, ser vi at karakteristikker ved
fisken som type gode, altsa fellesressurs, blir beskrevet som en grunnleggende arsak til
fiskeflatens lgnnsomhet, og at dette gjar at nzringen kan hgste en ressursrente. For det tredje,
har myndighetene gjort endringer i systemet gjennom sin forvaltning som har fert til at denne

ressursrenten har gitt en spesiell form for avkastning.

Slike beskrivelser kan forstas som forsgk pa a begrunne eller underbygge Riksrevisjonens
valg av revisjon. | henhold til de faglige retningslinjene, ber forvaltningsrevisjoner begrenses
til saker av gkonomisk, prinsipiell eller stor samfunnsmessig betydning. Flere av disse
beskrivelsene av fisk og neering kan koples til det gkonomiske kriteriet. P4 samme mate, vil
beskrivelsen av at en lgnnsom fiskeflate er en forutsetning for at naringen kan bidra til bo- og
sysselsetting, knyttet til kriteriet stor samfunnsmessig betydning. Ved a forsta beskrivelsene
opp imot de faglige retningslinjene, kan vi altsa se at flere kriterier er i spill. Til sist, er det
verdt & minne om at Riksrevisjonen definerer naturressurser og godt miljg som omrader av
hgy samfunnsmessig verdi i sine retningslinjer. Gjennom sitt tekstlige arbeid, ser vi at
Riksrevisjonen beskriver naringen som viktig, fisken som gkonomisk betydningsfull, og de to
siste som bidragsytere til bo- og sysselsetting. Ved a se slike beskrivelser i sammenheng med
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de faglige retningslinjene, kan vi tolke beskrivelsene som forsgk pa a underbygge valg av
forvaltningsrevisjon. Samtidig ma disse beskrivelsene forstas som verktgy i Riksrevisjonens
arbeid med 4 skrive frem selve saken. Men, hva med beskrivelsene av kvotesystemet?

5.1.1 ... Men, et komplekst og lite legitimt system

Ifalge revisjonsdokumentets oppsummering, er det gjennom kvotesystemet at myndighetene
regulerer hvordan totalkvoten blir fordelt mellom aktgrer i naeringen. Totalkvoten angir ifalge
dokumentet hvor mye det maksimale uttaket av fisk skal veere, og totalkvoten fastsettes arlig
for a sikre barekraftige fiskebestander. Selve kvotesystemet beskrevet slik: «Reglene for
hvem som kan fiske, nar, hvordan og hvor mye kalles kvotesystemet» (Riksrevisjonen, 2020, s.
9). Vi forstar av dette, at kvotesystemet er et juridisk eller regulatorisk system, som regulerer

mennesker, tidspunkt, utfarelse og mengde fisk.

Noe senere i oppsummeringen heter det at «Kvotesystemet er et viktig fiskeripolitisk
virkemiddel som gradvis har blitt endret over tid. Kvotesystemet er komplekst, og det har blitt
papekt at det har legitimitetsutfordringer som fglge av spenningene mellom de gkonomiske og
de sosiale malene» (Riksrevisjonen, 2020, s. 9). Her ser vi at det juridiske eller regulatoriske
systemet blir beskrevet som et politisk virkemiddel og at det er komplekst. Med henblikk pa
legitimitetsutfordringene, ser vi at Riksrevisjonen er mer forsiktig i sin beskrivelse.
Riksrevisjonen skriver ikke at systemet er illegitimt, men snarere at det har blitt pekt pa at
systemet har slike utfordringer. Denne beskrivelsen berer preg av noen andres beskrivelse av
systemet. Nar det er sagt, kan sitatet i sin helhet ogsa tolkes som et forsgk pa a begrunne
hvorfor Riksrevisjonen har valgt kvotesystemet i kyst- og havfisket som tema for
undersgkelsen. Her kan vi ogsa trekke en parallell til de faglige retningslinjene, og mer
spesifikt kriteriene risiko og vesentlighet. | retningslinjene fremkommer det at revisor ma
kartlegge de overordnede malene som Stortinget har satt pa et omrade, og hvilke virkemidler
som er valgt for & na malene. Ifglge Riksrevisjonen kan maloppnaelsen svekkes dersom
virkemidlene ikke er godt nok samordnet. Av sitatet over, ser vi at det pekes pa spenninger
mellom gkonomiske og sosiale mal, og at det i kraft av slike spenninger har blitt pekt pa at
systemet har legitimitetsutfordringer. Hva vesentlighet angar, skal revisor vurdere dette
gjennom revisjonsprosessen ut fra malet om at revisjonene skal bidra til endringer og en bedre

forvaltning.

| oppsummeringen presenterer Riksrevisjonen blant annet sitt hovedfunn om at flere av
endringene i kvotesystemet ikke er tilstrekkelig konsekvensutredet av departementet
(Riksrevisjonen, 2020, s. 10). Nar Riksrevisjonen skal utdype gjeldende funn, skriver de blant
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annet at «Kvotesystemet og det tilhgrende regelverket er komplekst og basert pa
fullmaktslovgivning. Dette inneberer at det i stor grad er opp til regjeringen om
regelendringer skal legges fram for Stortinget» (Riksrevisjonen, 2020, s. 20). | dette sitatet ser
vi at kvotesystemet pa nytt blir beskrevet som komplekst, i likhet med det tilhgrende
regelverket. I tillegg blir fullmaktslovgivningen kort beskrevet. Hvis vi beveger oss videre til
revisjonsrapportens bakgrunnskapittel, kan vi se at noe gradvis blir endret — til tross for at
kvotesystemet pa nytt defineres og beskrives som et viktig fiskeripolitisk virkemiddel. Her

heter det videre at:

(...) Det har blitt kritisert for & vaere komplisert, og i en utredning i 2016* ble det pekt pa at systemet sto
overfor legitimitetsutfordringer som fglge av spenningen som eksisterer mellom de gkonomiske og de
sosiale malene som er vedtatt for fiskeripolitikken. I utredningen ble det videre pekt pa at et
kvotesystem med mange motstridende politiske hensyn kan utvikle seg til & bli lite legitimt for

naringsaktarer og/eller samfunnet over tid. (Riksrevisjonen, 2020, s. 26).

Her ser vi at Riksrevisjonen gjar en referanse til et annet dokument, mer spesifikt en
utredning fra 2016. | denne sammenheng kan vi merke oss 4-tallet over 2016. Dette tallet
referer til NOU (2016:26) Et fremtidsrettet kvotesystem (Riksrevisjonen, 2020, s. 26), som i
likhet med forvaltningsrevisjonen er en seeregen dokumenttype — en del av Norges offentlige
utredninger. Det er interessant at Riksrevisjonen her henviser til en annen dokumentkjede, og
et dokument som innehar en egen form for autoritet og troverdighet. A gjare en slik referanse
kan ogsa tolkes som et forsgk pa a underbygge valget av forvaltningsrevisjon. Det er
imidlertid ikke fer revisjonsrapportens delkapittel om forhold som pavirker
regelverksprosessen at vi far vite mer om hva denne utredningen er et resultat av, hvem som
har skrevet den, og hvilke konklusjoner den gjar. Oppgaven vil derfor farst vise et annet

sentralt element i revisjonsrapporten.

5.1.2 Kjeder av dokumenter

| rapportens kapittel om metodisk tilnaerming og gjennomfaring, er det et delkapittel om
dokumentanalyse (Riksrevisjonen, 2020, s. 27; 34). Denne delen er sentral for a forsta
hvordan arbeidet med en forvaltningsrevisjon i stor grad tar utgangspunkt i, bygger pa og
arbeider med andre dokumenter og kjeder av dokumenter. Samtidig viser dette hvordan
metodiske valg ogsa knytter seg til dokumentets reiserute. Riksrevisjonen har utarbeidet en
oversikt over det de beskriver som viktige endringer i kvotesystemet fra 2004 til 2018. Ifglge

Riksrevisjonen er denne oversikten
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(...) basert pa analyse av stortingsdokumenter, NOU 2006: 16, NOU 2016: 26, hgringsnotater fra
Nerings- og fiskeridepartementet, lover og forskrifter. Tabell 2 som gir en oversikt over viktige
endringer i kvotesystemet, er oversendt til Neerings- og fiskeridepartementet, og ble diskutert med
departementet i mgtet 5. november 2019. (Riksrevisjonen, 2020, s. 34).

Vi kan umiddelbart gjenkjenne NOU 2016:26 fra revisjonsrapportens bakgrunnskapittel.
Utredningen har allerede blitt brukt som en referanse i Riksrevisjonen arbeid med & beskrive
kvotesystemet. Samtidig, ser vi at oversikten som Riksrevisjonen har utarbeidet baserer seg pa
en dokumentanalyse av en rekke offentlige dokumenter som representerer en rekke ulike
dokumenttyper og sjangre. Videre, kan vi lese at Riksrevisjonen har oversendt oversikten
(tabell 2) til NFD, og at oversikten har blitt diskutert med sistnevnte i et mgte. Dette er
interessant hva dokumentets reiserute gjelder, ettersom denne oversendelsen trolig
representerer en av de mindre forhandshestemte turene som dokumentet skal ta. Samtidig, er
det viktig a presisere at det i denne sammenheng ikke er revisjonsrapporten i sin helhet som

har blitt oversendt — men, en del av rapporten.

Til sist peker sitatet pa et annet interessant moment, som bergrer Riksrevisjonens rolle som
kontrollorgan i det offentlig-administrative systemet. P& Riksrevisjonens nettside, henviser
institusjonen til lov om Riksrevisjonen, som slar fast at «Riksrevisjonen skal utfare sine
oppgaver uavhengig og selvstendig og bestemmer selv hvordan arbeidet skal innrettes og
organiseres» (Lov om Riksrevisjonen, 2004, §2). Pa nettsiden heter det videre at «Innenfor de
overordnede rammene jobber vi uavhengig av bade Stortinget og statsforvaltningen. Vare
undersgkelser skal veere objektive og gi Stortinget et faglig grunnlag for & uteve sin

kontrollfunksjon overfor regjeringen» (Riksrevisjonen, u.a., B).

Dette viser hvordan Riksrevisjonen rolle pa sentrale mater er koplet til, men samtidig
frakoplet fra, lovgivende og utgvende makt. Det er videre interessant at undersgkelsene skal
gi Stortinget et faglig grunnlag for & uteve sin kontrollfunksjon overfor regjeringen, nar man
samtidig vet at revisjonsrapporten i sin helhet og deler av den - ved flere anledninger har blitt
oversendt NFD og statsraden. Dette illustrerer en spenning — ikke mellom gkonomiske og
sosiale mal — men mellom revisor og revidert og ansvarlig part. Samtidig som Riksrevisjonen
reviderer og kontrollerer NFD og statsrad, gir Riksrevisjonen samme part en anledning til a gi

kommentarer og innspill, samt holde diskusjoner om rapporten og dens bestanddeler.

Dette bergrer et sentralt element i de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen:
revisjonskommunikasjon. I retningslinjene gar det frem at «Revisor skal ha dialog med

revidert(e) virksomhet(er) og ansvarlig(e) departement(er) gjennom hele revisjonsprosessen,
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og kommunikasjonen skal vere effektiv og hensiktsmessig». (Riksrevisjonen, 2020, s. 27. mai,
s. 12). En del av det a gjare revisjon i praksis, innebarer med andre ord at det kommuniseres
mellom revisor og ansvarlig part. | retningslinjene heter det videre at «God kommunikasjon er
viktig for at revisjonen skal medfare reelle forbedringer og gke effekten av revisjonen»
(Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 12-13). Dette er interessant, fordi vi ser at det
programmatiske malet knyttes til revisjonskommunikasjonen mellom ansvarlig part og
revisor. For at forvaltningsrevisjonen reelt sett skal innfri sitt mal, er god kommunikasjon en
forutsetning. Samtidig er det verdt & bemerke at det i retningslinjene heter at «Revisor skall
sikre at kommunikasjonen med interessenter ikke pavirker uavhengigheten og upartiskheten
til Riksrevisjonen» (Riksrevisjonen, 2020, 27. mai, s. 13). Med andre ord, er god
kommunikasjon en forutsetning hvis mal er a bidra til en bedre og mer effektiv forvaltning,
forutsatt at kommunikasjonen ikke pavirker uavhengigheten og upartiskheten til institusjonen,
og det er institusjonens rolle & sikre at dette ikke skjer. «God» er derfor relatert til begrepene

«uavhengig» og «upartisk».

Hvis vi vender blikket tilbake til denne oversikten, som har blitt oversendt og diskutert med

NFD, er det noe annet som ogsa er interessant. Det heter nemlig videre at

(...) Etter departementets vurdering er ingen av endringene i tabellen irrelevante, og det er heller ingen
endringer som dpenbart mangler. Departementet foreslo noen smé endringer, og tabellen ble korrigert i
trdd med departementets forslag. Nar det gjelder formal med endringene, sé& er departementet i hovedsak
enig i beskrivelsen av hovedformal, slik det framgar av tabellen. Enkelte formal er justert pa bakgrunn

av presiseringer fra Neerings- og fiskeridepartementet. (Riksrevisjonen, 2020, s. 34).

Dette sitatet kan koples til poenget om spenningen mellom det & vaere koplet pa, og samtidig
fra, den utevende makten — og i forlengelsen av det, det & operere uavhengig fra og samtidig
avhengig av den reviderte parten. Videre, ser vi at NFD har gitt sin vurdering av oversikten —
og at oversikten har blitt korrigert i trad med departementets forslag. Disse blir imidlertid
beskrevet som «sma endringer». Deretter kan vi se at departementet hovedsakelig er enig i
Riksrevisjonens beskrivelse av endringenes hovedformal, men at det likevel har blitt gjort
justeringer pa bakgrunn av presiseringer fra departementet. En mate & forsta dette interessante
samspillet pa, er at NFD og statsrad er de facto ekspert pa kyst- og havfisket. Det er jo tross
alt dette departementet som forvalter fiskeriressursene som hgrer til Norge. | et slikt
perspektiv kan det argumenteres for at departementet og statsraden har mer kunnskap om
kvotesystemet i kyst- og havfisket. Samtidig vet vi at Riksrevisjonen defineres av Stortinget

som et ekspertorgan — en begrunnelse for hvorfor Stortinget har overlatt deler av sin
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kontrollvirksomhet til Riksrevisjonen. Men, de Riksrevisjonen de jure er ekspert pa er selve

revisjonsfaget og metoden.

En mer detaljert beskrivelse av kvotesystem og fullmaktslovgivning kommer i
revisjonsrapportens kapittel om prosessen med & endre kvotesystemet. | oppsummeringen av
dette kapitlet heter det blant annet at:

Det er stor grad av fullmaktslovgivning i fiskeriforvaltningen, regelverket er komplekst og skal oppfylle
mal som kan veere i konflikt med hverandre. Det er mange aktgrer som har store gkonomiske interesser

i fiskeriene, og det er stilt spgrsmal om regelverkets legitimitet.??. (Riksrevisjonen, 2020, s. 140).

| dette sitatet kan vi merke oss ord som «komplekst», «konflikt», «interessers», og
«legitimitet». Det disse ordene har til felles, er at de blir brukt for a beskrive regelverket som
kvotesystemet er basert pa. Samtidig ser vi at Riksrevisjonen oppgir en referanse for denne
beskrivelsen, og det er til NOU 2016:26 Et fremtidsrettet kvotesystem. Ifglge Riksrevisjonen
kom spgrsmalet om kvotesystemets legitimitet blant annet opp i arbeidet med denne
utredningen (Riksrevisjonen, 2020, s. 140). Utredningens tittel ma ogsa sees i sammenheng
med stortingsmeldingen om kvotesystemet, som NFD fremla i 2019. En egen, og annen
dokumentkjede som er sentral for Riksrevisjonens arbeid med a revidere kvotesystemet i kyst-

og havfisket.

| kapittelets delkapittel om forhold som pavirker regelverksprosessen, er fokuset blant annet
tillagt fullmaktslovgivningen. Beskrivelsen av kvotesystem og fullmaktslovgivning er
tilnermet lik den beskrivelsen som blir gitt i revisjonsdokumentets oppsummering. Samtidig
har noe blitt endret i overgangen mellom de ulike leddene. Her heter det nemlig at «I et
system med fullmaktslovgivning angir lovene pa omradet formal og rammer for forvaltningen,
mens konkrete reguleringer angis i forskrift» (Riksrevisjonen, 2020, s. 141). Dette kan bidra
til & begrunne hvorfor Riksrevisjonen i stor grad fokuserer pa havressurslovens og
deltakerlovens formal, nettopp fordi det er myndighetenes forvaltning Riksrevisjonen
reviderer. Hittil har vi sett at fiskeriregelverkets legitimitet og kompleksitet henger sammen
med fullmaktslovgivningen pa omradet og malkonflikter i fiskeripolitikken. Gjennom det
neste sitatet, kan vi se at Riksrevisjonen ogsa kopler disse begrepene til den offentlige
debatten: «Kompleksiteten i kvotesystemet og det tilhgrende regelverket kan gjare det
vanskelig a fare en dpen og allmenn debatt om fordelingen av de nasjonale kvotene og hvilke
virkemidler som egner seg for & na malene med kvotesystemet» (Riksrevisjonen, 2020, s.
143).
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Av dette sitatet ser vi at Riksrevisjonen ser vanskeligheter med a fare en apen og allmenn
debatt om kvotesystemets og regelverkets kompleksitet. Dette er veldig interessant, fordi
debatten Riksrevisjonen henviser til gjelder fordelingen av nasjonale kvoter og
virkemiddelbruk knyttet til maloppnaelse. Tidligere i denne oppgaven har jeg argumentert for
at de fiskeripolitiske malene krever fortolkning for a gjeres reviderbare, og at dette
fortolkningsrommet er neert relatert til reelle handlinger i en revisjonsprosess og i den
politiske behandlingen av saken. Vi ser av sitatet at fokuset ikke er tillagt malformuleringene
slik de er uttrykt i lovene, men at kompleksiteten til reglene og regelverket hindrer muligheten
for & fare en apen og allmenn debatt. Samtidig ser vi at denne egenskapen som Riksrevisjonen
gir kvotesystemet og det tilhgrende regelverket — kompleks — ifglge Riksrevisjonen gjar at det
er vanskelig a fare en apen og allmenn debatt.

5.1.3 Legitimerende dokumentkjeder

Det er som nevnt, farst i rapportens delkapittel om forhold som pavirker regelverksprosessen,
at vi far mer informasjon om legitimitetsutredningen — NOU 2016:26 Et fremtidsrettet
kvotesystem. | dette leddet blir det tydelig at Riksrevisjonen bygger sine egne beskrivelser av

kvotesystem og tilhgrende regelverk pa denne utredningen.

Ifelge Riksrevisjonen star det i utredningen at «dagens kvotesystem er komplekst og
uoversiktlig, og dermed vanskelig a forsta for allment interesserte. Ifglge utredningen gjgr
dette at det er vanskelig & komme fram til gode og avklarende politiske kompromisser om mal
og praktisk politikk ovenfor naeringen» (Riksrevisjonen, 2020, s. 143). Det er videre
interessant at Riksrevisjonens gjengivelse av utredningen, og referansen til utredningen i seg
selv, bade kan underbygge behovet for revisjon av systemet og samtidig tolkes som forsgk pa
a bygge troverdighet og validitet til revisjonsrapportens egne beskrivelser. Det farste poenget
ma sees i sammenheng med Riksrevisjonens strategidokument, hvor det fremgar at
Riksrevisjonen har som mal & vaere samfunnets fremste leverander av aktuell og relevant
offentlig revisjon. Til dette malet, har Riksrevisjonen som strategi at de gjennom all revisjon

og kontroll skal vere en aktuell og relevant kilde til analyse og innsikt om forvaltningen.

| neste ledd, gir Riksrevisjonen plass til et utdrag fra utredningen:

Et kvotesystem med hay legitimitet legger opp til en formalstjenlig fordeling av positive
samfunnseffekter. | NOU 2016: 26 framkommer det at dette innebaerer at kvotesystemet ma veere
effektivt og fleksibelt for nazringsaktarene, men ogsa for fellesskapet, gjennom starrelsen pa det

bidraget naringen gir til samfunnet generelt, og kystsamfunn spesielt (Riksrevisjonen, 2020, s. 143).
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Dette utdraget viser hvordan et revisjonsdokument trekker inn og bygger pa en rekke andre
dokumenter, som bade kan forstas som forsgkt pa & underbygge revisjonsdokumentets egne
beskrivelser av naring, fisk og kvotesystemet og som forsgk pa a underbygge eller legitimere
revisjonsbehovet. Videre, er det verdt & merke seg ordene «fleksibelt» og «bidraget. |
analysekapittel 1 (kapittel 3) analyserer jeg statsradens brev til Riksrevisjonen, og tolket hans
kommentarer som forsgk pa & alminneliggjare Riksrevisjonens kritikk. Nar Riksrevisjonen i
dette leddet gir rom til en del fra utredningen, blir et annet poeng synlig. | brevet fra
statsraden pekte sistnevnte pa det han ansa som en mangel ved Riksrevisjonens undersgkelse:
«Jeg savner s&rlig at Riksrevisjonen problematiserer naeringsaktarenes behov for fleksibilitet

til & utgve og utvikle sin neringsaktivitet» (NFD, 2020, s. 4).

Pa denne maten kan vi forsta at utredningen blir brukt som et dokumentverktay, for a handle
med og pa saken, men med ulike formal. P& den ene siden bruker Riksrevisjonen utredningen
for & bygge sin sak og legitimere revisjonsbehovet, og pa den andre kan det virke som at
statsraden bruker utredningen for a poengtere en mangel ved undersgkelsen. Nar det gjelder
ordet bidrag, kan det trekkes en parallell til statsradens oversettelse av malet om bo- og
sysselsetting. Jeg viste i forrige analysekapittel at det skjer noe i overgangen mellom
revisjonsrapporten og til rapportens vedlegg — det vil si statsradens brev — ved at
revisjonsrapportens formulering om a sikre bo- og sysselsetting blir oversatt til et balansemal

av statsraden, samtidig som malet gjeres ukvantifiserbart.

Utdraget fra utredningen kan i sa mate bidra til & forklare hvorfor statsraden gir falgende
forstaelse av malet om bo- og sysselsetting: «at fiskeripolitikken samlet sett er et bidrag til at
en stgrre del av avkastningen fra fiskeriene gir ringvirkninger i distriktene sammenlignet med
hva som ville ha skjedd uten en slik fiskeripolitikk» (NFD, 2020, s. 2). Pa denne maten ser vi
ogsa hvordan kjeder av dokumenter, og enkeltdokumenter i seg selv, er viktige verktgy i en
revisjonsprosess — bade for revisor og ansvarlig part. Og, videre at dokumenter kan leses og
forstas pa ulike mater, og dernest brukes til ulike formal. | denne sammenheng ser vi at
Asdals poeng om at ulike aktgrer ved hjelp av en tekst kan bidra til a forme, reforhandle og
omforme virkeligheten, pa samme tid som teksten selv bidrar til & skape nye sammenhenger
(Asdal, 2011, s. 68).

Jeg har i dette delkapittelet veert interessert i hvordan Riksrevisjonen skriver frem sin
revisjonssak om kvotesystemet i kyst- og havfisket, og jeg har lagt sarlig vekt pa beskrivelser
av naering, fisk og kvotesystem. Mens beskrivelser av naering og fisk illustrerer hvordan
revisjonen kopler pa kriterier som stor samfunnsmessig betydning og gkonomisk betydning,
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kan beskrivelsene av kvotesystemet — i form av egenskapene systemet tillegges, herunder at
systemet er komplekst og tilsynelatende innehar legitimitetsutfordringer — bidrar til a
underbygge revisjonsbehovet — seerlig hva risiko og vesentlighet gjelder. Et poeng i denne
sammenheng er at Riksrevisjonen ikke forklarer hvorfor systemet er komplekst, men snarere
fokuserer pa konsekvensene av en slik egenskap og hva det medfarer for neeringen,

myndighetene og storsamfunnet.

5.2 A kople torsken pa saken

For denne oppgaven er det et sentralt poeng at kvotesystemet ikke kun er komplekst i kraft av
regelverket og fullmaktslovgivningen i seg selv — men ogsa i den forstand at det strekker seg
langt utover lovdata og lovverk, og favner om et bredt spekter av biologisk liv. Jeg har
tidligere vist hvordan fiskens verdi er av betydning for Riksrevisjonens arbeid med & skrive
frem sin revisjonssak. Som det fremgar av revisjonsrapportens innledning, er det imidlertid
ikke hvilken som helst fisk som blir koplet pa saken. I revisjonsrapporten blir torsken gitt et
helt spesielt rom og fokus, og den blir tillagt en helt spesiell rolle i saken. Denne delen vil

undersgke hvordan Riksrevisjonen kopler torsken pa saken.

Kvotesystemet omfatter en lang rekke fiskeslag og arter, og tilknyttet biologisk materiale.
Ifalge Store Norske Leksikon, regnes det med at det i dag er 329 fiskearter i norske farvann.
Av disse er 44 ferskvannsfisker og 285 saltvannsfisker (Store Norske Leksikon, 2021, 5.
mars). For at disse fellesressursene i farste instans skal kunne forvaltes, ma de gjares
regjerlige. For at de i neste rekke skal kunne gjares til gjenstand for en forvaltningsrevisjon,
ma de videre gjores reviderbare. A gjgre noe regjerlig og reviderbart er ikke gjensidig
utelukkende — snarere, kan slike prosesser forstas a veere overlappende eller gjensidig
forsterkende. | trdd med oppgavens fokus og serlig andre problemstilling, vil imidlertid
fokuset rettes mot det a gjare reviderbart. | denne sammenheng er Latour sitt begrep
oversettelseskjede relevant, for ved a analysere vitenskap som oversettelseskjeder, oppstar det
en tosidig prosess karakterisert av forenkling og forsterkning (Latour, 1999; Reinertsen, 2015,
s. 25).

Inspirert av Hilde Reinertsens (2015) konsept evalueringsoptikker, vil jeg tilneerme meg
Riksrevisjonens arbeid med a gjare kvotesystemet reviderbart og arbeidet med a kople torsken
pa saken, som en del av revisjonsrapportens optikker. Jeg vil gjennom en rekke eksempler
vise hvordan dette arbeidet muliggjares av et samspill av metodiske valg, tekstlig arbeid,
tallfesting og grafikk. Disse optikkene bidrar til at myndighetene kan se og forvalte systemet
pa nye mater. Jeg starter kapitlet med en undersgkelse av hvordan torsken er koplet pa saken
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metodisk, i form av avgrensninger og innhenting og bruk av data, fer jeg retter fokuset mot
hvordan torsken blir tekstliggjort, tallfestet og implementert i rapportens grafiske elementer.
Samtidig vil jeg konsentrere analysen i retning av det fiskeripolitiske malet om bo- og
sysselsetting, og revisjonsrapportens tilknyttede funn og kritikk. Dette gjar jeg for & vise
hvordan optikkene er av stor praktisk betydning i en revisjonsprosess, og av betydning nar

saken sirkulerer videre til Stortinget for a handles med og pa politisk.

Riksrevisjonen vurderer det slik at endringene i kvotesystemet har bidratt til & utfordre
sentrale fiskeripolitiske prinsipper, og videre at det er alvorlig at summen av endringene i
kvotesystemet har fatt, til dels utilsiktede, negative konsekvenser for fiskeriaktiviteten i
mange kystsamfunn. Denne kritikken kopler seg til funnet om at

e etablerte fiskeripolitiske prinsipper er blitt utfordret,
o at gkte kvotepriser har gjort det vanskeligere a rekruttere nye fiskere,

e atendringer i den minste kystflaten har negative konsekvenser for kystsamfunn, og at
flere fiskeriavhengige kommuner har fatt redusert fiskeriaktivitet.

5.2.1 Datatorsken

| denne delen vil jeg undersgke hvordan revisjonens metodiske valg bidrar til & kople torsken
pa saken. Jeg vil farst fokusere pa undersgkelsens utvalgte reguleringsgrupper, og hvilke
kriterier Riksrevisjonen legger til grunn for utvelgelsen av fiskearter. Til sist vil jeg ved bruk
av eksempler undersgke hvordan torsken pa sentrale mater inngar i undersgkelsens
datagrunnlag. P& denne maten vil jeg samtidig undersgke hva som skjer med fiskeartene som
kvotesystemet regulerer, nar de blir flyttet fra «havet» og inn i et revisjonsdokument.

| revisjonsrapportens kapittel om metodisk tilneerming og gjennomfering, skjer det noe
interessant. Under delkapittelet om analyse av registerdata er det en egen underoverskrift med
tittelen «Utvalgte fiskerier». Her skriver Riksrevisjonen fglgende:

Det er svaert mange reguleringsgrupper i fiskeriene og det er derfor gjort et utvalg av

reguleringsgrupper. Hovedkriteriet for & innga i utvalget har vaert gkonomisk vesentlighet. I tillegg har
hensynet til representativitet nar det gjelder kyst- og havfiske, spredning mellom regioner i Norge, og

pelagiske fiskerier og bunnfiskerier vaert vektlagt (Riksrevisjonen, 2020, s. 30, egen understreking).

Av dette sitatet kommer det frem at Riksrevisjonen har gjort et utvalg av reguleringsgrupper,
og at dette er gjort p& grunn av de mange reguleringsgruppene. A gjare et slikt utvalg kan

forstas som en forenkling, fordi det muliggjer at kvotesystemet kan undersgkes i detalj.
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Samtidig kan det derfor forsta som en del av Riksrevisjonens arbeid med & gjare systemet
reviderbart. Videre, ser vi av sitatet at Riksrevisjonen har satt gkonomisk vesentlighet som et
hovedkriterium for utvelgelsen og at representativitet utgjer et eget hensyn, som knyttes til en

rekke geografiske og fiskerispesifikke skillelinjer.

Etter Riksrevisjonen begrunner behovet for forenkling, og beskriver kriteriet for utvelgelsen,

vises det til falgende tabell:

Tabell 1 Utvalgte reguleringsgrupper

Omtales i Primarregion

Kystflate Utvalgt
Reguleringsgruppe = rapporten (tillatelses-
Ihavfidte som tilherighet) ar
Torsk kyst nord for 62 grader
nord lukket gruppe kyst torsk Nord-Norge torsk
Torsk kyst nord for 62 grader torsk apen
nord &pen gruppe kyst gruppe Nord-Norge torsk
NVGe.sild kystfartoygruppen kyst NVG-kyst Sarorge. NVG-sild
Makrell garn/snere og not kyst makrell kyst 3’;;’:‘;{3; makrell
Nord-Norge,
Torsketral hav torsketral Vestlandet torsk
Konvensjonelle havfiskefartay hav konvir;ijonel\ Vestlandet torsk
NVG-tral Sar-Norge, .
hav NVG-tral Vestlandet NVG-sild
. Vestlandet, .
Ringnot hav ringnot Ser-Norge NVG-sild og

makrell

(Riksrevisjonen, 2020, s. 30).

Ifelge Riksrevisjonen viser denne tabellen om reguleringsgruppen inngar i hav- eller
kystfiskeflaten, og hvor de som har fisketillatelsene i gruppen primart er lokalisert
(Riksrevisjonen, 2020, s. 30). Videre, ser vi av tabellen at tre fiskearter inngar i de utvalgte
reguleringsgruppene. Dette gjelder hhv. torsk, norsk vargytende sild (NVG-sild) og makrell,
og betyr at undersgkelsen omfatter gjeldende arter. Av totalt 285 saltvannsfisker, gir
dokumentet tilsynelatende rom til tre fiskearter. Dette viser hvordan revisjonsdokumentet gjer

en forenkling — i praksis.

| denne sammenheng, dvs. i tilknytning til tabellen, sier Riksrevisjonen noe annet som ogsa er
interessant:
Ettersom de fleste grupper kan fiske mer enn én art, er den fiskearten som er viktigst for gruppen, valgt
ut for analyse. Dette har blitt gjort for & begrense omfanget av undersgkelsen. Tabellen viser hvilken art

som inngar i analysene. | reguleringsgruppen ringnot skilles det ikke mellom ulike arter, siden

ringnottillatelser ikke er inndelt i arter. (Riksrevisjonen, 2020, s. 30).
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Vi har allerede fatt forklart at Riksrevisjonen har satt gkonomisk vesentlighet som et
hovedkriterium for a innga i utvalget av reguleringsgrupper. At torsk, NVG-sild og makrell er
utvalgte arter inneberer derfor at Riksrevisjonen vurderer de som gkonomisk vesentlige. Med
henblikk pa sitatet over, ser vi at Riksrevisjonen skriver at de fleste grupper kan fiske mer enn
én art, og at det derfor er den viktigste fiskearten for reguleringsgruppen som har blitt valgt ut
for analysen. Ifglge Riksrevisjonen er dette gjort for a begrense undersgkelsens omfang. Nar
Riksrevisjonen skriver «fiskearten som er viktigst», ma det forstas i sammenheng med
hovedkriteriet for utvelgelsen. Sagt pa en annen mate, kan «viktigst» oversettes til

«gkonomisk vesentlig».

Under tabellen, som er vist over, skriver Riksrevisjonen videre:

Ved analyse av utviklingen i fiskeriaktiviteten i kystsamfunn er det i hovedsak brukt data fra
kystfiskeflatens fiske etter torsk. Torsk er den viktigste arten innen hvitfisk, bade i landet kvantum og i
verdi. Torsk har ogsa relativt hgy bearbeidingsgrad. Torsken har derfor stor betydning béade for
fiskeindustrien og for mange av de fiskeriavhengige kystsamfunnene. (...). (Riksrevisjonen, 2020, s.
31).
Det mest pafallende ved dette sitatet, knytter seg til Riksrevisjonens bruk av data. Vi ser av
sitatet at Riksrevisjonen i all hovedsak har brukt data fra kystflatens fiske etter torsk nar de
har analysert utviklingen i fiskeriaktiviteten i kystsamfunn. Dette er sentralt fordi det ma sees
i sammenheng med de hovedfunn som Riksrevisjonen gjar, og den kritikken som revisjonen
retter mot myndighetene. Hva kritikken gjelder, vurderer revisjonen det som alvorlig at
summen av endringene har fatt, til dels utilsiktede, negative konsekvenser for
fiskeriaktiviteten i mange kystsamfunn. Nar det gjelder revisjonens hovedfunn, er det szrlig
to funn som er sentrale i denne sammenheng. Det farste gjelder funnet om at endringer i den
minste kystflaten har negative konsekvenser for kystsamfunn, mens det andre gjelder funnet
om at flere fiskeriavhengige kommuner har fatt redusert fiskeriaktivitet. Det betyr at disse
funnene, og serlig det farste funnet, i all hovedsak baserer seg pa data fra kystflatens fiske
etter torsk.

Det andre aspektet ved sitatet, gjelder Riksrevisjonens beskrivelse av torsken og hvordan den
pa sentrale mater ma forstas koplet til serlig det fiskeripolitiske malet om bo- og
sysselsetting. Her ser vi at torsken beskrives som den viktigste hvitfiskarten, og at den har
relativt hgy bearbeidingsgrad. Dette begrunner ifglge Riksrevisjonen hvorfor torsken har stor
betydning bade for industri og for fiskeriavhengige kystsamfunn. | denne sammenheng er det

verdt a reflektere over bruken av ordet viktigste. I henhold til hovedkriteriet som
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Riksrevisjonen har satt, kan vi oversette dette til at torsken er den mest gkonomisk vesentlige
arten innen hvitfisk. Sitatet viser hvordan torsken tillegges en rekke egenskaper, og at torsken
selv og dens egenskaper pa sentrale mater blir koplet til industri, neering og kystsamfunn.

Slike beskrivelser bidrar til & gi torsken en saregen rolle i revisjonsdokumentet og i saken.

Sitatet jeg viste til over er mangelfullt — den mangler en siste del. Den lyder slik:

Fersk fisk blir i starre grad bearbeidet enn fryst fisk. Det kan derfor forventes en sterkere sammenheng
mellom landinger av fersk torsk og sysselsetting der den landes. I rapportens punkt 15.8.4, figur 54
framgar det at fartay under 15 meter faktisk lengde lander om lag 55 prosent av den totale mengden
ferskt torsk som ble landet i 2018. (Riksrevisjonen, 2020, s. 31).

Vi har allerede sett at torskens bearbeidingsgrad er av betydning for industri og
fiskeriavhengige kystsamfunn. Sitatet over viser at Riksrevisjonen ogsa setter torsken i
sammenheng med sysselsettingen der den landes. Ifglge Riksrevisjonen skyldes det at fersk
fisk i stgrre grad blir bearbeidet enn fryst fisk. Dette blir eksemplifisert ved bruk av torsken.

5.2.2 A kople torsken pé industri

| analysekapittel 1 (kapittel 3) viste jeg til en metodologisk utfordring for denne
undersgkelsen, slik den er beskrevet av Riksrevisjonen. Dette knytter seg til Riksrevisjonens
evne til & pavise kausale sammenhenger pa feltet bo- og sysselsetting, og at Riksrevisjonen
har valgt & utelate generelle bo- og sysselsettingsanalyser pa grunn av de eksterne faktorene
som pavirker bo- og sysselsetting. Dette er sentralt, fordi Riksrevisjonen har valgt a legge
vekt pa a analysere utviklingen i fiskeindustrien — i tillegg til fiskeflatens utvikling — hva bo-
og sysselsetting gjelder (Riksrevisjonen, 2020, s. 36). Dette blir begrunnet bade i
revisjonsrapporten og i revisjonsdokumentets oppsummering, gjennom setninger som
«Sysselsettingen i fiskeindustrien var pa samme niva i 2018 som i 2004, selv om det ble landet
om lag 100 000 tonn mer fersk torsk i 2018 enn i 2004» (Riksrevisjonen, 2020, s. 19) og
«Utviklingen i fiskeflaten pavirker kystsamfunnene direkte, men ogsa indirekte, gjennom at

den pavirker landindustrien» (Riksrevisjonen, 2020, s. 109).

Nar dette kapitlet egentlig omhandler hvordan torsken er koplet pa saken, kan det virke uklart
hvorfor jeg legger vekt pa at Riksrevisjonen ogsa har analysert fiskeindustriens utvikling.
Arsaken til denne vektleggingen, skyldes at Riksrevisjonen har brukt data basert pa torsken
ogsa nar de analyserer utviklingen i fiskeindustrien pa land. Jeg har vist at Riksrevisjonen i
sin oppsummering forklarer og begrunner hvorfor de hovedsakelig har brukt data fra

kystflatens fiske etter torsk ved analyse av utviklingen i fiskeriaktiviteten i kystsamfunn. |
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revisjonsrapportens kapittel om bo- og sysselsetting i kystsamfunnene kommer det videre

frem at:

Ved analyse av utviklingen i fiskeriaktiviteten og i fiskeindustrien i kystsamfunn er det i hovedsak brukt
data fra kystfiskeflatens fiske etter torsk. Torsk er den viktigste arten innen hvitfisk, bade i landet
kvantum og i verdi. Torsk har ogsa relativt hgy bearbeidingsgrad. Torsken har derfor stor betydning
bade for fiskeindustrien og for mange av de fiskeriavhengige kystsamfunnene. Fersk fisk blir i stgrre
grad bearbeidet enn fryst fisk. Derfor forventes det at landinger av fersk fisk betyr mer for

sysselsettingen enn det landinger av fryst fisk gjar. (Riksrevisjonen, 2020, s. 109, egen understreking).

Dette utdraget er til forveksling likt det som star i dokumentets oppsummering, med unntak av
noen sma justeringer og ett tillegg. Det er dette tillegget som er sentralt. Sitatet gjar det klart
at Riksrevisjonen i all hovedsak har brukt data basert pa torsk nar de har analysert utviklingen
bade i fiskeriaktiviteten i kystsamfunn og i fiskeindustrien i kystsamfunn. Pa denne maten blir
samtidig torsken beskrevet som et viktig bindeledd mellom fiskeflate, fiskeindustri,
fiskeriaktivitet og sysselsetting i kystsamfunn. Dette ma forstds i sammenheng med de

egenskapene som ogsa torsken blir tilskrevet.

Torsken som bindeledd mellom flate, industri, aktivitet og sysselsetting blir ogsa tydelig slatt
fast i revisjonsrapportens underkapittel om lgnnsomheten i fiskeindustrien. Her heter det blant
annet at «Torsk er den viktigste arten innen hvitfisk, bade i landet kvantum og i verdi, og har
ogsa relativt hgy bearbeidingsgrad.i® Torsken har derfor stor betydning bade for
fiskeindustrien og for mange av de fiskeriavhengige kystsamfunnene.®» (Riksrevisjonen,
2020, s. 128, egen utheving). Til tross for at beskrivelsen av torsken er gjenkjennelig fra

tidligere ledd i dokumentet, har likevel noe sentralt endret seg.

For, i motsetning til de tidligere beskrivelsene av den verdifulle torsken, er det i denne
sammenheng oppgitt to kilder for de to setningene som til sammen utgjer sitatet. Pa dette
punktet gjar revisjonsrapporten en referanse til hhv. Regjeringa sin strategi for heilarige
arbeidsplassar i fiskeindustrien fra NFD i 2019 og en rapport fra Nofima som heter
Strukturelle endringer i fiskeindustrien. Drivkrefter og konsekvenser. Rapport 16/2018
(Riksrevisjonen, 2020, s. 128). Disse referansene kan forstas som forsgk pa a bygge
troverdighet rundt de beskrivelser som Riksrevisjoen gjgr av torsken, og samtidig bidra til &

begrunne hvorfor Riksrevisjonen kopler torsken pa saken.

| neste ledd, det vil si i rapportens underkapittel om rastofftilgang, blir torsken ogsa koplet pa
saken — i den forstand at det pa nytt gjagres en referanse til Regjeringa sin strategi for heilarige

arbeidsplassar i fiskeindustrien. Pa dette punktet skriver Riksrevisjonen
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Ifglge Regjeringa sin strategi for heilarige arbeidsplassar i fiskeindustrien (2019) ble 60 prosent av
totalkvoten for torsk i 2018 landet fra januar til april. Det at rastofftilgangen er sa sterkt sesongpreget,

gjer det vanskelig for fiskeribedriftene & drive aret rundt. (Riksrevisjonen, 2020, s. 128-129).

Det Riksrevisjonen gjer her er & underbygge et poeng fra deres analyse av utvikling i
landinger av fisk, som viser at landingene har blitt starre i gjennomsnitt, og at det er store
sesongvariasjoner i de ulike fiskeriene (Riksrevisjonen, 2020, s. 128-129). Samtidig
underbygger det et annet poeng fra Riksrevisjonen, om at de naturlige sesongvariasjonene i
fiskeriene pavirker tilgangen pa rastoff, serlig i hvitfisksektoren (Riksrevisjonen, 2020, s.
129). I kapitlet om fiskeindustrien, er det et sentralt poeng at Riksrevisjonen gjer en rekke
referanser til ulike organisasjoner, forskningsinstitutter, departementet osv. Det pafallende er
at referansene som rapporten gjar ikke bare kan forstas som del av dokumentets
henvisningsskikk og som del av Riksrevisjonens arbeid med & innhente informasjon, men
ogsa tolkes som aktive forsgk pa a bygge troverdighet og legitimitet til rapporten. | s mate
kan referansene tenkes 4 bidra til 2 begrunne og muligens legitimere det uttalte torskefokuset i

rapporten.

5.2.3 Papirfisken

Denne undertittelen henspiller pa hvordan torsken blir flyttet fra «havet» og inn i en
revisjonsrapport, og hvordan torsken blir tekstliggjort, tallfestet og implementert i rapportens
grafiske uttrykk. I innledningen pa revisjonsrapporten, blir det som tidligere vist, slatt fast at
«Den mest verdifulle arten er torsk, som i 2018 hadde en fangstverdi pa 7,3 milliarder
kroner” (Riksrevisjonen, 2020, s. 25). Papirfisken knytter seg derfor ogsa til hvordan
Riksrevisjonen gir torsken i en serstilling i denne rapporten, ved a blant annet beskrive
fiskeartens verdi og rolle mellom fiskeflate, industri, bo- og sysselsetting i kystsamfunn. Jeg
har tilnsermet meg dette tekstlige, tallmessige og grafiske arbeidet med og pa torsken, som en

del av revisjonsrapportens optikker.

Av de utvalgte fiskeartene, dvs. torsk, NVG-sild og makrell, er torsken omtalt 493 ganger i
hele dokumentet. Til sammenligning er NVG-sild omtalt 122 ganger, og makrell 158 ganger.
Det er som nevnt, ikke kun tallfesting og kvantitative sammenligninger som bidrar til 3 kople
torsken pa saken, vel sa viktig er selve beskrivelsen og omtalen av arten. Torsken blir pa
sentrale mater koplet til de fiskeripolitiske malene, og sarlig malet om bo- og sysselsetting i
kystsamfunnene. Pa et generelt plan kan det slas fast at funn knyttet til torsken i starre grad

blir tallfestet, tekstlig beskrevet og grafisk fremstilt enn de to andre artene.
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Torsken blir beskrevet som et viktig bindeledd mellom naring, industri, og bo- og
sysselsetting i kystsamfunn, og dermed satt i en sarstilling. Dette ma forstas i sammenheng
med Riksrevisjonens funn om at flere fiskeriavhengige kommuner har redusert
fiskeriaktivitet. | revisjonsrapportens oppsummering, skriver Riksrevisjonen at undersgkelsen
viser at departementet har gjennomfgrt endringer i systemet som blant annet har gjort det
mulig & samle flere kvoter pa ett fiskefartay, & bygge starre fartgy, og enklere & kjgpe og selge
kvoter (Riksrevisjonen, 2020, s. 18). | denne sammenheng skriver Riksrevisjonen fglgende:

I perioden 2004 til 2018 har det veert endringer i det geografiske landingsmgnsteret. Landingene av
fersk og fryst rastoff har blitt mer konsentrert. Mare og Romsdal og Trandelag har hatt en betydelig
gkning i landingene av NVG-sild. For landinger av makrell er det bare sma endringer i den fylkesvise
fordelingen. Torsk er den viktigste arten innen hvitfisk, bade i landet kvantum og i verdi, og den har
ogsa relativt hgy bearbeidingsgrad. Torsken har derfor stor betydning bade for fiskeindustrien og for
mange av de fiskeriavhengige kystsamfunnene. Nord-Norge har gkt sin andel av landingene av torsk
samlet sett, men det er forskjeller i utviklingen mellom fylkene. I Nordland har det veert en nedgang i
landingene, mens Finnmark har hatt den starste gkningen av landinger i perioden. (Riksrevisjonen,
2020, s. 18).

| dette sitatet ser vi hvordan Riksrevisjonen kopler beskrivelser av torsken til egne funn, som
knytter seg til det geografiske landingsmgnsteret. Landingsmgnster viser ifglge
Riksrevisjonen til der hvor fiskeflaten lander fisken (Riksrevisjonen, 2020, s. 109). Dette
bergrer alle de tre fiskeartene, men som vi ser av sitatet gir Riksrevisjonen torsken serlig mye
plass og tillegger torsken en sarlig betydning. | denne sammenheng bruker Riksrevisjonen en
figur, for & underbygge sitt funn om at det er endringer i det geografiske landingsmensteret —
som ogsa knytter seg til hovedfunnet om at flere fiskeriavhengige kommuner har redusert

fiskeriaktivitet:
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Figur 3 Endringer | andel av landinger av fersk torsk fra 2004 til 2018 pa kommuneniva | utvaigte fylker
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(Riksrevisjonen, 2020, s. 19).

Denne figuren er viktig, fordi vi ser at det tekstlige fokuset pa torsken blir viderefart i form av
en figur. | motsetning til sitatet over, tar ikke denne figuren for seg makrell, NVG-sild og
torsk. Den viser kun en utvikling som angar torsken. Under figuren skriver imidlertid

Riksrevisjonen:

Undersgkelsen viser at landingene av fisk konsentreres til feerre fiskemottak. Antall fiskemottak som
hadde registrert fangst av torsk ble redusert fra 258 i 2014 til 192 i 2018. Dette er en nedgang pa 25
prosent. Det har ogsa veert en nedgang i antall mottak for sild, mens antall mottak for makrell er stabilt.
Undersgkelsen viser videre at landingene av fisk fra de fleste fartaygruppene konsentreres hos de starste
fiskemottakene. (Riksrevisjonen, 2020, s. 20).

Mens figuren over illustrerer en utvikling som gjelder torsken, gir Riksrevisjonen plass til
makrellen og NVG-silda nar de skal beskrive funn fra undersgkelsen pa dette omradet. Her
kan vi imidlertid merke oss at Riksrevisjonen tallfester nedgangen av antall mottak for torsk,

mens de ngyer seg med en tekstlig beskrivelse av at nedgangen ogsa gjelder for silda.

Hvis jeg beveger seg videre til revisjonsrapportens kapittel om bo- og sysselsetting i
kystsamfunnene, kommer det frem at Riksrevisjonen beskriver utviklingen i
landingsmgnsteret og mottaksstrukturen, sysselsetting i fiskeriene og fiskeindustrien, og
hvordan utviklingen har pavirket fiskeriavhengige kommuner (Riksrevisjonen, 2020, s. 109).
Jeg vil na fokusere pa serlig landingsmansteret og deretter mottaksstrukturen.
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Nar det gjelder Riksrevisjonens funn om at det er endringer i det geografiske
landingsmgnsteret, kan man se at den grafiske pakoplingen av torsken blir viderefart og
forsterket. Figuren som jeg viste til over, blir ogsa brukt i dette kapitlet, men det blir ogsa lagt

til to nye figurer:

Flgur 44 Endringer | andel av landinger for sma flskerikommuner (fersk torsk)
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(Riksrevisjonen, 2020, s. 115). (Riksrevisjonen, 2020, s. 116).

Disse figurene tar ogsa kun for seg en utvikling som gjelder torsken. De blir brukt for a vise at
landingene konsentreres i enkelte kommuner, som kopler seg til det overordnede hovedfunnet
om at flere fiskeriavhengige kommuner har redusert fiskeriaktivitet. Selv om det i
oppsummeringen av rapporten ble slatt fast at nedgangen i antall fiskemottak ogsa gjelder for
silda, blir ikke silda tallfestet eller implementert i de grafiske fremstillingene for dette funnet.
En mate & forsta dette pa er at Riksrevisjonen ikke har innhentet data basert pé silda. En annen
mate & forsta dette pa er at Riksrevisjonen har innhentet, men ikke brukt denne typen data og
tatt et aktivt valg om 4 i stgrre grad tekstliggjere, tallfeste og fremstille torsken grafisk,

sammenlignet med makrellen og silda.

Det siste poeng underbygges av et annet element ved revisjonsdokumentet. Ett av
dokumentets vedlegg inkluderer to lenker. Disse lenkene viser til et digitalt vedlegg og en
interaktiv app. Ifglge Riksrevisjonen er hensikten med det digitale vedlegget a
tilgjengeliggjere data som ikke har fatt plass i den endelige rapporten, og at leseren kan
nyttiggjere seg det digitale formatet for utforskning pa egen hand. Appen muliggjer ifglge
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revisjonsdokumentet en interaktiv visning av data som revisjonen har mottatt og bearbeidet i
forbindelse med undersgkelsen. Appen muliggjer at brukere kan se utviklingen

i kvoteandel (fangstrettigheter) og andel av landinger (fangstkvantum) i sin kommune, bade
pa kart og i grafvisning (Riksrevisjonen, 2020, s. 178). Dette er interessant, fordi man med
henblikk pa det digitale vedlegget kan undersgke endringen i landingsmgnsteret over tid for

hhv. fersk torsk, fryst torsk, makrell og NVG-sild (Riksrevisjonen, u.a. D).

5.2.4 A ikke vaere verdt en sur sild

| den foregaende delen har jeg vist hvordan torsken blir koplet pa saken, i form av tekstlig
arbeid, tallfesting og gjennom grafisk arbeid. Dette ser jeg i sammenheng med hovedfunnet
om at flere fiskeriavhengige kommuner har redusert fiskeriaktivitet, og underfunnet om at det
har vert endringer i det geografiske landingsmgnsteret. Nar én art blir gitt seerlig rom og
fokus, og satt i en serstilling, er det nerliggende a sparre hva som skjer med andre arter —
serlig hva silda og makrellen angar. Jeg vil na konsentrere meg om sesongkonsentrasjoner og
fartayenes starrelse, som er sentralt i forbindelse med landingsmenster, og deretter

mottaksstruktur, i et forsgk pa a vise hva som ma vike nar torsken koples pa saken.

Ifalge revisjonsrapporten er landinger av torsk, makrell og NVG-sild preget av sesongtopper
(Riksrevisjonen, 2020, s. 120). | denne sammenheng bruker Riksrevisjonen en figur for & vise

sesongkonsentrasjonen i landingene:

Figur 46 Andel av landinger fordelt pa landingsmaned i 2004, 2010 og 2018
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(Riksrevisjonen, 2020, s. 120).

Selv om Riksrevisjonen beskriver at landinger av torsk, makrell og NVG-sild er preget av

sesongtopper, skriver de at figuren viser at sesongtoppene ikke har forandret seg mye de siste
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15 arene. Torsken blir brukt som eksempel i denne sammenheng, nar de skriver de «I 2018
ble for eksempel 71 prosent av all fersk torsk landet fra februar til april, mens den tilsvarende
andelen i 2004 var 69 prosent. Landinger av fryst torsk har en jevnere sesongprofil, farst og
fremst fordi det er store havfiskefartay som leverer fryst torsk» (Riksrevisjonen, 2020, s. 120-
121). Vi blir med andre ord overlatt til figuren for selv & bedemme hvilken utvikling som
gjelder for NVG-silda og makrellen. Det kan gi et inntrykk av utviklingen som gjelder
makrellen og NVG-silda er mindre viktig eller relevant.

Torsken blir videre brukt, nar Riksrevisjonen skal forklare og illustrere sitt funn om at de
starste fartayene i kystfisket sat for en starre andel av landingene. Riksrevisjonen bruker i
denne sammenheng en figur som viser andelen av landinger av torsk fordelt pa sakalte
lengdegrupper (Riksrevisjonen, 2020, s. 121). Ifglge Riksrevisjonen viser figuren at det har
blitt flere av de starste fartgyene i fisket etter torsk, og at de landet en stgrre andel av totalt
kvantum i 2018 enn i 2008 (Riksrevisjonen, 2020, s. 121). S4, heter det videre «Den samme
utviklingen gjor seg gjeldende i fisket etter NVG-sild og makrell, men i enda sterre grad»
(Riksrevisjonen, 2020, s. 121). Dette er interessant, for til tross for at denne utviklingen i
starre grad er gjeldende i fisket etter NVG-sild og makrell, bruker Riksrevisjonen 76 ord for a
beskrive utviklingen som gjelder torsken, 32 ord for a beskrive sildas utvikling og 23 ord for &
beskrive utviklingen som gjelder i fisket etter makrell. Dette viser ogsa hvordan torsken blir
gitt starre rom i form av tekstlig arbeid i revisjonsrapporten enn hva tilfellet er for makrellen

og silda.

Nar det gjelder mottaksstruktur, finner Riksrevisjonen blant annet at fiskefangsten landes hos
feerre fiskemottak. | denne sammenheng blir falgende figur brukt, som ifelge Riksrevisjonen
viser fiskemottak med registrerte landinger av torsk i minst ett av arene i perioden 2004 til
2018.

Figur 48 Status for mottak som tar imot torsk — sammenligning mellom 2004 og 2018 7

2 WL
.' '.o A
2 % . B v s
A -~
d‘.. ce ° ®
&"°. .
A T
®
L L
() o ® Status for mottak:

L] Fortsatt i drift
K Neon ¢ attar 2004
® Nedlagt etter 2004
@

96



(Riksrevisjonen, 2020, s. 122).

Utover det at figuren tar utgangspunkt i og visualiserer torsken, kan vi videre legge merke til
fotnoten over 2018. Denne fotnoten referer til det digitale vedlegget, som Riksrevisjonen har
utarbeidet i tilknytning til rapporten. Som jeg skrev tidligere, oppgir Riksrevisjonen at
formalet med vedlegget er at man kan utforske kartet digitalt pa egenhand. Jeg viste ogsa at
Riksrevisjonen har data pA NVG-sild og makrellen, men som figuren illustrerer er det torsken
som blir gjort til gjenstand for grafiske fremstillinger som knyttes til dette underfunnet om at
fangsten landes hos faerre fiskemottak. Under figuren skriver Riksrevisjonen at antallet
fiskemottak med registrert fangst av torsk har blitt redusert fra 257 i1 2004 til 192 i 2018, og at
denne nedgangen tilsvarer 25%. | tillegg beskriver Riksrevisjonen dette funnet ved bruk av
steds- og fylkesnavn (Riksrevisjonen, 2020, s. 122). Det er imidlertid noe mer med den
grafiske fremstillingen og det tekstlige arbeidet under figuren som er interessant i denne

sammenheng, for under figuren skriver Riksrevisjonen videre at

Det har ogsa veert en nedgang fra 60 til 35 fiskemottak med registrert fangst av NVG-sild. De fleste
mottakene i Nord-Norge som mottok NVG-sild i 2004, mottar ikke lenger dette. Det er ogsa ferre
mottak for sild pa Vestlandet. Antallet mottak for makrell har veert stabilt i perioden. (Riksrevisjonen,
2020, s. 122).

Det farste vi kan merke oss er at nedgangen i mottak for sild tilsvarer en prosentvis nedgang
pa 41,66%. Dette kommer imidlertid ikke frem i sitatet. Nar det gjelder torsken, beskrev
imidlertid Riksrevisjonen at nedgangen var pa 25%. Dette kan virke paradoksalt, nar vi tenker
pa hva som er gjort til gjenstand for den grafiske fremstillingen — som formodentlig skal
underbygge funnet om at fiskefangsten landes hos faerre fiskemottak. Til tross for at
nedgangen i mottak for sild er stgrre enn torsken, velger Riksrevisjonen imidlertid & i starre
grad tekstliggjare, tallfeste torsken — og gjere den til gjenstand for den grafiske fremstillingen.
Det er nok et eksempel pa hvordan Riksrevisjonen — gjennom sin revisjonsrapport — kopler

torsken pa saken.

5.2.5 A gi rom for kongekrabben
Nar Riksrevisjonen skal peke pa arsaker til endringer i det geografiske landingsmgnsteret i

revisjonsrapporten, skjer det noe annet som er interessant. Her heter det at

Arsakene til utviklingen i det geografiske landingsmgnsteret er sammensatte. Fiskeridirektoratet peker i
intervju pa at det har veert rekordhgye torskekvoter de siste arene, og svert stort innsig av skrei til

Lofoten for den kystnzre flaten. Andre endringer i det geografiske landingsmansteret kan ifglge
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direktoratet skyldes kongekrabbeforvaltning, distriktskvote og ferskfiskordning. (Riksrevisjonen, 2020,
s. 116-117).

Det farste som kan sies om dette sitatet, er at Riksrevisjonen her gir rom til en papeking av
direktoratet, hvor torsk og skrei blir brukt som eksempler pa et sammensatt arsaksbilde. For
det andre peker direktoratet pa blant annet kongekrabbeforvaltning som en arsak til endringer
i det geografiske landingsmgnsteret. Her ma det bemerkes at skrei er torsk, som tilhgrer den
norsk-arktiske torskebestanden (Store Norske Leksikon, 2021, 9. mars). Dette sitatet er
interessant, fordi vi ser at revisjonsrapporten gir plass til en ny art, og det er kongekrabben.
Det heter videre at:

Kongekrabbe er en ny art som har fatt stor kommersiell verdi og betydning for fiskeflaten i deler av

Finnmark. Kongekrabbefisket har ogsa betydning for landinger av torsk i dette omradet fordi det er krav

til fiskere om at de ma ha fangst i andre fiskerier for a fa full kongekrabbekvote i apen gruppe.

(Riksrevisjonen, 2020, s. 117, egen understreking).

Selv om rapporten forsgker a si at kongekrabbeforvaltningen bidrar til endringer i det
geografiske landingsmansteret, kan det argumenteres for at rapporten gir plass til
kongekrabben i kraft av dens betydning for torsken. Dette er interessant fordi det kan gi
inntrykket av et endringer i det geografiske landingsmgnsteret hovedsakelig eller i stor grad
handler om torskens landingsmgnster. Videre, kan det at rapporten gir rom for kongekrabben
forstas i tilknytning til hovedkriteriet som Riksrevisjonen har satt for de utvalgte
reguleringsgruppene. For, selv om ikke kongekrabben inngar i disse gruppene, har den ifglge
Riksrevisjonen fatt stor kommersiell verdi. Tidligere har Riksrevisjonen beskrevet torsken
som «viktigst», noe jeg har valgt & forsta i sammenheng med at gkonomisk vesentlighet er
kriteriet for utvelgelse. At revisjonsrapporten gir plass til kongekrabben kan derfor forstas i

kraft av artens kommersielle verdi, og ikke desto mindre betydning for torsken.

Videre, heter det i revisjonsrapporten at

Kystfiskekvoten kan ogsa pavirke landingene av torsk i deler av Nord-Norge. Kystfiskekvoten er et
tilleggskvantum til fartay i apen gruppe i fisket etter torsk, og som eies av person bosatt i Finnmark, i
Nord-Troms eller i en annen kommune i Troms eller Nordland som ligger innenfor det geografiske
virkeomradet til Sametingets sgkerbaserte tilskuddsordning. Kystfiskekvoten ble innfert i 2011, og det
har vart satt av 3000 tonn torsk arlig til ordningen. De farste arene var det lite av det avsatte kvantumet
som ble fisket, restkvotene var pd mellom 75 og 94 prosent. | 2016 sto det imidlertid bare igjen 13,3

prosent, og i 2017 og i 2018 ble kvoten overfisket. (Riksrevisjonen, 2020, s. 117).

Hittil har vi altsa sett at Riksrevisjonen gir rom til kongekrabben, og torsken, i sin forklaring
pa hva det sammensatte arsaksbildet skyldes. | dette sitatet ser vi at Riksrevisjonen fokuserer
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pa kystfiskekvoten, som er en form for distriktskvote — jamfar farste sitat over. Ifglge
Riksrevisjonen kan denne kvoten ogsa pavirke landinger av torsk i deler av Nord-Norge.
Dette kan igjen gi inntrykk av at endringer i det geografiske landingsmgnsteret i all hovedsak
eller i stor grad knytter seg til torsken. Vi ser med andre ord at revisjonsrapportens forklaring
pa et sammensatt arsaksbilde, i kombinasjon med tekstlig arbeid, tallfesting og grafiske
elementer — skaper et inntrykk av at landingsmgnsteret kun bergrer torsken. Det geografiske
landingsmgnsteret omhandler imidlertid flere arter enn torsken, noe kongekrabben samtidig er

et uttrykk for — men det, i kraft av dens betydning for torsken.

5.3 Oppsummering: Ein fangar fisk med agn, og folk med fagre ord

| dette kapitlet har jeg undersgkt hvordan Riksrevisjonen skriver frem sin revisjonssak om
kvotesystemet i kyst- og havfisket, og jeg har lagt serlig vekt pa beskrivelser av naering, fisk
og system. Jeg har vist hvordan tallfesting er sentralt i arbeidet med & skrive frem en
kvantitativt viktig neaering, og torsken som en verdifull art. Samtidig har jeg vist hvordan
beskrivelsene av naering og fisk koples til revisjonskriteriene gkonomisk betydning og stor
samfunnsmessig betydning, mens beskrivelsene av kvotesystem og egenskapene som
systemet tillegges gjennom slik beskrivelser, bidrar til & begrunne eller underbygge behovet
for revisjon og kontroll. Sistnevnte kan forstas i trad med revisjonskriteriene risiko og
vesentlighet.l denne delen har jeg videre vist hvordan kjeder av dokumenter og
enkeltdokumenter er sentrale i Riksrevisjonens arbeid med a gjare revisjon i praksis. Jeg har
tolket referanser til andre dokumenter som forsgk pa & bygge legitimitet og troverdighet til
rapportens egne beskrivelser, samtidig som referansene kan bidra til 2 begrunne behovet for
revisjon og kontroll, og legitimere et revisjonsdokumentets torskefokus.

For & gjere kvotesystemet reviderbart og for at det skal kunne undersgkes i detalj, ma det
imidlertid forenkles. Nar kvotesystemet flyttes fra havet og inn i revisjonsdokumentet, blir
285 saltvannsfisker redusert til tre, og jeg har felgelig tilneermet meg utvalget av
reguleringsgrupper som en forenkling. Til tross for at torsk, sild og makrell vurderes som
gkonomisk vesentlige, kan verken denne forenklingen eller kriteriet for forenklingen forklare
hvordan revisjonsdokumentet gir et serlig fokus og rom til serlig én art — nemlig torsken. sin
artikkel om forurensningssaken, viser Asdal (2015) hvordan dokumenter gjennom sitt
modifiserende arbeid bidrar til a definere inn i en tekst hvem og hva som er det relevante
objektet eller de relevante aktgrene. Samtidig viser Asdal at modifiserende arbeid ogsa
handler om at dokumenter bidrar til & degradere eller forvise noe eller noen til tekstens
utside (Asdal, 2015, s. 83). Argumentet om at Riksrevisjonen kopler torsken pa saken, kan
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forstas i trad med Asdals sine poeng og konseptet modifiserende arbeid, ettersom dokumentet
bidrar til & definere inn torsken som den relevante fiskearten. Samtidig har jeg undersgkt hva
dette innebarer for makrellen og silda.

Jeg har undersgkt hvordan torsken blir koplet pa saken, i form av metodiske valg, tekstlig
arbeid, tallfesting og grafikk — det vil si, som del av revisjonsrapportens optikker. Jeg har vist
hvordan den metodiske pakoplingen av torsken skjer i form av avgrensninger, herunder
hovedkriteriet for a inngad i de utvalgte reguleringsgruppene — gkonomisk vesentlighet — og
innhenting og bruk av data. Dette er viktig fordi at hovedfunn og kritikk knyttet til bo- og
sysselsetting er basert pa data etter kystfiskeflatens fiske etter torsk. Jeg har videre vist at
torsken blir beskrevet som den viktigste viktigste hvitfiskarten og tillagt en rekke egenskaper
gjennom dokumentets tekstlige arbeid. Dette arbeidet bidrar til at torsken gis en serstilling i
dokumentet. Generelt kan det slas fast at revisjonsdokumentet gir mer rom til beskrivelser av
torsken, samtidig som slike beskrivelser kan knyttes til hovedkriteriet gkonomisk
vesentlighet. Beskrivelsen av torsken som viktigst, kan pa denne maten, oversettes til at
torsken er mest gkonomisk vesentlig. Videre, har jeg vist hvordan torsken i stgrre grad blir
tallfestet enn makrellen og silda. Dette kan gi et inntrykk av at det er mindre viktig eller
betydningsfullt hvilken utvikling som gjelder de to andre artene, og at funn som angar disse er
mindre betydningsfulle. Slik kan ogsa kvantitative beskrivelser av torsken bidra til a sette
torsken i en sarstilling. Jeg har ogsa vist at torsken i starre grad enn de to andre arten blir
implementert i revisjonsodkumentets grafiske elementer. Den grafiske pakoplingen kombinert
med tallfestingen av torsken, kan gi inntrykk av at Riksrevisjonen ikke har hatt tilgang pa
eller innhentet data basert pa sild og makrell. Det tekstlige arbeidet viser imidlertid at
Riksrevisjonen tar et aktivt valg om & bruke data basert pa torsken i revisjonsdokumentet.
Dette poenget underbygges av de digitale vedleggene som Riksrevisjonen har utarbeidet til

rapporten.

Det er ikke det tekstlige arbeidet alene, eller det grafiske uttrykket, som kopler torsken pa
saken. Det er gjennom et samspill av metodiske valg, tekstlig arbeid, tallfesting og grafikk at
dette skijer i praksis. Optikkene kan forstas som verktay i Riksrevisjonens arbeid med a skrive
frem en revisjonssak. Dette er ikke ubetydelig i en revisjonsprosess. For det farste, fordi det
viser at revisjonen ikke kan forstas som et ngytralt verktay. For det andre, har dette reelle
konsekvenser for hva som er sentralt og mindre sentralt i saken, og dermed for hvordan saken
blir forstatt og imgtekommet nar den sirkulerer videre til ansvarlig part og tiltenkt mottaker.
Det er i forlengelsen av en slik forstaelse, at man forstar at optikkene bidrar til at myndigheter
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og politikere kan se og handle pa systemet pa nye mater. Nar det er sagt, er det ikke pa

forhand gitt hvordan en sak blir mottatt, forstatt og handlet med og pa.

| det neste kapitlet vil jeg undersgke hva som skjer nar rapporten sirkulerer videre for a bli
politisk handlet med og pa i Stortinget, og hvordan reaksjoner under den politiske
behandlingen kan forstas i lys av Riksrevisjonens arbeid med a gjgre kvotesystemet

reviderbart og arbeidet med a skrive frem en revisjonssak.

6 Analysekapittel 4: A behandle en kontrollsak

| dette analysekapittelet vil jeg undersgke hvordan reaksjoner under den politiske
behandlingen kan forstas i lys av Riksrevisjonens arbeid med a gjgre kvotesystemet
reviderbart og arbeidet med & skrive frem en revisjonssak, som ved oversendelse til Stortinget

blir omgjort til en kontrollsak.

For & undersgke dette vil jeg falge dokumentets reise kronologisk fra offentliggjering og
gjennom den politiske behandlingen av saken, og jeg vil legge sarlig vekt pa den muntlige
hgringen i saken. | analysekapittel 2 (kapittel 4) undersgker jeg hvordan malformuleringer og
malforstaelse endrer seg i overgangen mellom ulike ledd fra lovverk og gjennom
revisjonsdokumentets deler. Jeg har argumentert for at slike sma, og til forveksling like,
oversettelser ikke er ubetydelige — men, snarere at de er av praktisk betydning i en
revisjonsprosess og av stor politisk betydning. | analysekapittel 3 (kapittel 5) undersgker jeg
hvordan revisjonsdokumentet kopler torsken pa saken, i form av sitt tekstlige arbeid,
tallfesting, metodiske valg og grafikk — det vil si gjennom revisjonsdokumentets optikker. Jeg
framhever dette, fordi jeg na vil undersgke hvilke reaksjoner som oppstar under den politiske
behandlingen, og hvordan reaksjonene kan forstas i lys av Riksrevisjonens arbeid med a gjgre
kvotesystemet reviderbart og arbeidet med & skrive frem en revisjonssak. Jeg vil derfor
besvare oppgavens andre problemstilling, og samtidig hvordan revisjonen den blir brukt i en
politisk kontekst. Det vil si, nar rapporten sirkulerer videre for a handles med og pa politisk i

Stortinget. Jeg starter derfor med en beskrivelse av hgringsinstitusjonen.

6.1 Haringsinstitusjonen

Kontroll- og konstitusjonskomiteen er et viktig bindeledd mellom Riksrevisjonen og
Stortinget. Komiteen holder lgpende oppsyn med regjering og forvaltning, og kan pa eget
initiativ granske saker og innkalle til apne kontrollhgringer. De fleste kontrollsakene som
behandles har imidlertid sitt grunnlag i Riksrevisjonens undersgkelser (Stortinget, 2020, 27.
August). | drene 2005-2012 har rapporter fra Riksrevisjonen ligget til grunn for halvparten av
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kontrollkomiteens hgringer. Ifalge Espeli og Nilsen representerer hgringer den sterkeste

formen for oppfelging fra Stortingets side (Espeli og Nilsen, 2016, s. 449).

Riksrevisjonens undersgkelse om kvotesystemet i kyst- og havfisket ble gjort offentlig
tilgjengelig 28. april 2020. Denne aprildagen ble undersgkelsen ogsa oversendt Stortinget, og
implementert i Dokument 3-serien. Pa denne maten fikk rapporten ogsa et nytt navn, nemlig
Dokument 3:6 (2019-2020). Det innebarer at denne undersgkelsen var den sjette
forvaltningsrevisjon som Igpende har blitt oversendt Stortinget i sesjonen 2019-2020. Den
pafalgende dagen i Stortinget, ble det enstemmig vedtatt at undersgkelsen skulle tildeles
kontroll- og konstitusjonskomiteen. Dette vedtaket illustrerer en formell prosedyre, som er
interessant med tanke pa at komiteen har dokumenter fra Riksrevisjonens som ett av sine
arbeidsomrader. Det er imidlertid ikke gitt at det avholdes en hgring i en sak, men i denne
saken besluttet komiteen at det skulle avholdes en apen kontrollhgring om Riksrevisjonens
undersgkelse 8. oktober 2020 (Stortinget, 2020, 28. April; Stortinget, u.a., A).

At undersgkelsen ble gjort til gjenstand for en hgring, er et signal om at komiteen gnsket a
innhente ytterligere informasjon om saken. En hgring innebzrer at inviterte organisasjoner far
fremlegge sitt syn og gi sine svar pa sparsmal fra komiteen. Pa denne maten er haringer et
redskap for malrettet informasjonsinnhenting. Ikke desto mindre gir hgringer
interesseorganisasjoner en mulighet til 3 forsgke & pavirke politiske beslutninger (Stortinget,
2018, 2. mai). Det er imidlertid flere karakteristikker ved hgringen i akkurat denne saken som
det er verdt & peke pa. Nar komiteen besluttet & avholde en hgring i saken, ble hgringen
definert som en apen kontrollhgring. Disse begrepene har praktisk betydning for den politiske
behandlingen av saken. Med henblikk pa begrepet kontroll, blir en kontrollhgring avholdt i
forbindelse med spesielle saker som granskes. Malet er & avdekke hva som egentlig har skjedd
i en bestemt sak. Ifalge Stortinget kan et ofte stilt sparsmal vare «Hvorfor gikk noe galt?”
(Stortinget, u.a.B; Stortinget, 2018, 2. mai; Stortinget, 2020, 27. august). Som det fremgar av

begrepet, handler dette formodentlig om kontroll.

Ofte er det offentlige tjenestemenn komiteen gnsker a hgre. Den ansvarlige statsrad
har da rett til 2 mgte. Det er naturlig at statsraden stiller fordi vedkommende til
syvende og sist er ansvarlig for sitt fagfelt overfor Stortinget. Formalet med
kontrollhgringer er ofte & kartlegge nettopp statsradens ansvar i saken. (Stortinget,
2020, 27. august).
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Som vi ser av dette utdraget fra Stortinget sin nettside, er det ofte offentlige tjenestepersoner
som komiteen gnsker & hgre under en apen kontrollhgring. Sentralt i denne sammenheng er
det at statsraden er forpliktet til & mate. Her kan vi ogsa trekke en parallell til trepartsforholdet
i en forvaltningsrevisjon og poenget om at statsraden er konstitusjonelt og parlamentarisk

ansvarlig for sitt departement overfor Stortinget.

Med henblikk pa begrepet apen, kan vi forsta at hgringen ikke utelukkende dreier seg om
kontroll. At det skal handles med og pa saken politisk, kan bety at saken ikke ngdvendigvis er

lukket — eller ferdigstilt — nar den sirkulerer videre til kontrollkomiteen.

Det er komiteens hap at haringen skal gi nyttig tilleggsinformasjon i saken som
bakgrunn for de konklusjoner komiteen skal treffe i sin innstilling som skal behandles
i Stortinget. Komiteen har gnsket a belyse saken pa en bred mate, og derfor har vi
invitert deltakere bade fra ansvarlige myndigheter og fra sivilsamfunn. (Kontroll- og

konstitusjonskomiteen, 2020, s. *1, egen kursivering).

Slik innledet kontrollkomiteen hgringen i saken om kvotesystemet i kyst- og havfisket. Sitatet
ma forstas i sasmmenheng med hgringens egenskaper, herunder apen. | dette sitatet kommer
det frem at komiteen har gnsket a belyse saken pa en bred mate, og at komiteen derfor har
invitert deltakere fra myndigheter og sivilsamfunn. Totalt ble ni organisasjoner invitert, i
tillegg til konstituert fiskeridirekter ved direktoratet, statsrad pa vegne av NFD, representanter
fra Sametinget og representanter fra det delvis eide forskningsinstituttet Nofima. Norsk
Sjgmannsforbund meldte frafall, men fikk muligheten til & sende inn sine skriftlige

kommentarer (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *1; Nofima, u.a.).

6.1.1 Sande versus statsrad: Revisjonsdiskusjon blir til politisk diskusjon

Under hgringen blir oversettelser av det fiskeripolitiske malet om bo- og sysselsetting, slik det
kommer til uttrykk i revisjonsdokumentet, lgftet frem og satt pa agendaen. Det er et tegn pa at
oversettelseskjeden lever videre nar revisjonsdokumentet sirkulerer videre for politisk
behandling i Stortinget. Som den kommende delen vil vise, oppstar det reaksjoner under
haringen, som kan forstas som et resultat av oversettelseskjeden i revisjonsdokumentet. Jeg
vil na gripe tak i en politisk diskusjon om malformulering og malforstaelse, som jeg kaller for

Sande versus statsrad.

Parlamentarikeren Leif Audun Sande (Ap) tar tak i seerlig én oversettelse, og gjer den til
gjenstand for diskusjon og debatt. Han setter statsradens malformulering og malforstaelse pa

den politiske agendaen. Dette skijer farst i et spgrsmal til kommunesektorens organisasjon

103



(KS, u.d.), hvor Sande henviser til statsradens brev, gjengir hans malformulering- og

forstaelse og sier falgende:

Mitt sparsmal til KS er: Kan de slutta dykk til ei slik forstding av det tredje kravet i loven om at
forvalting av fiskeriressursane som skal sikra sysselsetjing og busetjing, vert gjort om til eit indirekte
krav som forst skal gjerast gjeldande nar avkastinga av ressursane er til stades, slik som statsraden
meiner? Eller er de einige i at det er eit direkte krav at det er politikken som skal

sikra sysselsetjing og busetjing, ikkje berre avkastinga av fiskeripolitikken? (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020, s. *19).

Det farste vi kan legge merke til i dette sitatet er at Sande henviser til lovens krav om at
forvaltning av fiskeriressursene skal sikre bo- og sysselsetting, og at han spgr KS om de kan
slutte seg til at dette kravet omgjgares til et indirekte krav. Legg serlig merke til ordet sikre.
Oppgaven har tidligere vist at denne formuleringen er gjenkjennelig fra oversettelseskjeden i
Riksrevisjonens rapport. | henhold til lovens formal, skal imidlertid forvaltning de jure
medvirke til & sikre dette malet. At Sande bruker sikre, fremfor & medvirke til & sikre, kan
derfor forstas som et resultat av revisjonsrapportens oversettelser. For det andre, kan vi merke
oss ordet «gjort om» eller omgjort, fordi det synliggjer at statsradens oversettelse er en
modifisering av lovformulering og av revisjonsrapportens formulering. For det tredje, kan
sparsmalet i seg selv tolkes som et forsgk pa a sgke en form for bekreftelse om at statsradens

oversettelse er problematisk eller oppleves som feil.

At representanten videre omtaler det fiskeripolitiske malet som et krav er ogsa interessant,
fordi lovens formal er & medvirke til & sikre bo- og sysselsetting i kystsamfunn, mens det i
revisjonsdokumentet er formulert som et mal. A bruke ordet krav istedenfor mal, kan tolkes
som et forsgk pa a underbygge viktigheten av lovens formal og at det videre er problematisk
at forstaelsen er ulik mellom ulike aktgrer. Ordet krav kan formodentlig oppfattes som mer
forpliktende enn ordet mal. Ikke desto mindre, peker Sande pa en viktig forskjell i forhold til
hva det er som skal innfri lovens formal: Er det politikken, eller avkastningen fra politikken

som skal sikre — eller de jure medvirke til & sikre — bo- og sysselsetting i kystsamfunnene?

Hva svaret fra KS gjelder, opplyser organisasjonens leder Kari-Anne Opsal at de ikke har tatt
stilling til det Sande spgr om, men at det er en problematikk som KS kan lgfte (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020, s. *19). At Opsal velger a bruke ordet problematikk, kan tolkes
som en anerkjennelse av at det er problematisk at malforstaelsen avviker mellom ulike aktarer
i det offentlige styringssystemet. Ved a sette statsradens malformulering — og forstaelse pa

den politiske agendaen, bidrar Sande samtidig til & innlede en diskusjon om statsradens
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oversettelse og tolkningen av det rettslige grunnlaget for myndighetens forvaltning. Dette
understreker at valg av ord, formuleringer, begreper og uttrykk er av betydning i en
revisjonsprosess, fordi det har reelle konsekvenser for hvordan politikere og representanter fra
sivilsamfunnet griper og begriper selve rapporten. Samtidig knytter det seg til et mer
overordnet poeng om hvilke forventninger og krav som er legitime a ha til myndighetenes

forvaltning av systemet i kyst- og havfisket, herunder hvordan systemet kan sees og handles

o

pa.

Under hgringen med Sametinget, lgfter Sande pa nytt frem spgrsmalet: «(...) Meiner de at
krava loven set til forvaltning av fiskeriressursane, som leggjer stor vekt

pd sysselsetjing og busetjing, er tilfredsstilte med statsraden si forstaing av loven, der han
skriv at det iKkje er sjolve aktiviteten, men avkastninga som skal fordelast og

sikra sysselsetjing og busetjing? Kva synest de om den forstainga?» (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020, s. *23). Igjen, kan vi se at Sande henviser til lovens krav. Denne
ganger setter han imidlertid statsradens oversettelse opp imot lovens krav, nar han spar om
lovens krav er tilfredsstilt med statsradens malforstaelse. | denne sammenhengen kan
tilfredsstille forstas i betydningen ‘stille tilfreds (ved & oppfylle krav e.l.)” (Naob, u.a.,
tilfredsstille). I likhet med det forrige sparsmalet, kan det virke som at Sande sgker etter en
form for bekreftelse om at statsradens malformulering og — forstaelse er problematisk eller
feil. P4 denne maten kan spgrsmalet tolkes som et forsgk pa a avklare hva som er den riktige
malformuleringen- og forstaelsen av malet. Men, i motsetning til KS, tar Sametinget stilling

til Sande sitt sparsmal. Sametingsrad, Silje Karina Muotka svarer fglgende:

(...) spgrsmalet gar pa en forstaelse av at fiskeripolitikken ikke ngdvendigvis skal ta hensyn til antallet
arbeidsplasser i de enkelte kystsamfunnene. Her mener vi at (...) bade ILO-konvensjonen,
havressursloven og deltakerloven — er tydelig pa at det er resultatene som ma eksistere for a sikre et
materielt grunnlag for samisk kultur. Det er det folkeretten omfatter. Det materielle kulturgrunnlaget
vart handler om at vi skal kunne ha et levebrad fra fiskeriene i vare naeromrader (...). (Kontroll- og

konstitusjonskomiteen, 2020, s. *24).

Av dette svaret, ser vi at Sametinget mener at det kommer tydelig frem i kvotesystemets
rettslige forankring at resultater ma foreligge for & kunne innfri gjeldende mal. Med andre ord,
er det politikken og ikke politikkens avkastning som skal medvirke til a sikre bo- og
sysselsetting i kystsamfunnene. Samtidig kan vi legge merke til at Sametinget knytter dette
malet til et mal om & sikre det materielle grunnlaget for samisk kultur. I tillegg ser vi at de
henviser til ILO-konvensjonen, som kort fortalt handler om urfolks medinnflytelse og
beslutningsmyndighet i saker som angar dem (Store Norske Leksikon, 2021, 5. februar).
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Sande har hittil stilt spgrsmal ved statsradens oversettelse til KS og Sametinget. Farstnevnte
far en gylden mulighet til & stille samme sparsmal til oversettelsens opphavsmann — for under
haringen, deltar ogsa fiskeri- og sjgmatminister, Odd Emil Ingebrigtsen. Som jeg nevnte

innledningsvis i dette kapittelet, er statsraden forpliktet til & delta i en kontrollhgring.

6.1.2 Tolkinga liggjer milevis fra Riksrevisjonens tolking

«Eg ma seia at den tolkinga verkar pa meg a liggja milevis fra den tolkinga som
Riksrevisjonen gjer av lovverket» (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36). Dette er
Leif Audun Sandes budskap til fiskeri- og sjgmatministeren. Sitatet bringer pa det rene at en
oversettelse er alt annet en ubetydelig i en politisk kontekst. Igjen, referer Sande til
statsradens brev, og sier falgende:

Meiner statsraden at kravet i loven om at forvalting av fiskeriressursane skal sikra sysselsetjing og
busetjing i distrikta, er eit indirekte krav som kan tilfredsstillast ved at fisket gjev ein avkasting som kan
fordelast, og ikkje eit krav om at sjalve aktiviteten skal vera det som sikrar sysselsetjing og busetnad?
(...). (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36).

Av dette sitatet ser vi at Sande konfronterer statsraden om sistnevntes oversettelse, og at han
spgr om statsraden mener at lovens krav er et direkte eller indirekte krav. Etter Sandes begrep,
representerer statsradens oversettelse et indirekte krav. Til tross for at dette sitatet kan
karakteriseres som personlig og konfronterende, ser vi samtidig at Sande bruker begrepet

statsrad — altsa en formell titulering. Han legger videre til:

Sjelvsagt gar mykje bra, men Riksrevisjonen har ikkje granska det som gar bra, det er ikkje det som er
poenget. Dei granskar det som er ille, og her skriv dei at det har skjedd ein utilsikta negativ konsekvens
for fiskeriaktivitetane. Eg les nesten maten statsraden tolkar kravet i loven pa omtrent som om det er
greitt, det far berre fortsetja slik. Er det riktig forstaing? (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s.
*36).
Det er noe pafallende ved dette sitatet. Vi ser nemlig at Sande griper tak i noe saregent ved
forvaltningsrevisjonen, og det knytter seg bade til revisjonskriteriene risiko og vesentlighet,
men ikke desto mindre revisjonens kritikkbegreper. Samtidig ser vi at Sande kopler
statsradens malforstaelse til en vurdering av hvordan statsraden forholder seg til den
utviklingen som Riksrevisjonen skisserer. Pa nytt, sgker Sande etter en form for bekreftelse av

om dette er en riktig forstaelse.

| svaret til Sande, sier statsraden blant annet fglgende: «Jeg far si at mitt oppdrag som fiskeri-
0g sjegmatminister er a bidra til & legge grunnlaget for gkt verdiskaping og mer aktivitet langs
kysten, og jeg tror det er veldig mange som er enig i den malsetningen» (Kontroll- og
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konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36). Et farste aspekt som er interessant ved dette svaret, er at
statsraden viser til hans oppdrag som fiskeri- og sjgmatminister, samtidig som
formuleringsméten («Jeg fér si...») gir inntrykk av en mer personlig, og mindre formell,
vurdering av hva dette oppdraget gar ut pa. Samtidig ser vi at han presenterer en ny
malsetting, og at denne blir definert som hans oppdrag — og at han viser til en konsensus om
nettopp dette oppdraget. Malsettingen knytter han til gkt verdiskapning og mer aktivitet langs
kysten. Denne malsettingen har ikke opphav fra havressurslovens formal. Det kan imidlertid
trekkes en parallell til havressursloven §7, som tar for seg forvaltningsprinsipp og
grunnleggende hensyn som skal legges vekt pa i forvaltningen av de viltlevende marine
ressursene og det tilhgrende genetiske materialet. Her heter det blant annet at det ved
forvaltningen skal legges vekt pa «ei optimal utnytting av ressursane som er tilpassa marin

verdiskaping, marknad og industri» (Havressursloven, 2008, §7, bokstav e).

Verdiskapning er imidlertid nevnt i deltakerlovens formal, som blant annet er «a gke
Iannsomheten og verdiskapingen i naeringen og gjennom dette trygge bosetting og
arbeidsplasser i kystdistriktene» (Deltakerloven, 1999, 81, bokstav b). Henvisningen jeg gjer
til deltakerloven kan bidra til & forklare statsradens vektlegging av verdiskapning i forbindelse
med malet om bo- og sysselsetting. Det er imidlertid ogsa verdt & bemerke at regjeringen la
frem sin stortingsmelding Et kvotesystem for gkt verdiskaping — En fremtidsrettet
fiskerinaring i juni 2019 (NFD, 2019), da stortingsmeldingens tittel ogsa kan bidra til &

forklare hvorfor statsraden vektlegger verdiskapning i forbindelse med gjeldende mal.

6.1.3 A kvantifisere eller ikke kvantifisere?
| neste ledd skjer det noe sars interessant. Statsraden utdyper nemlig hva han og NFD har lagt

i den valgte malformuleringen, nar han sier fglgende:

Nar vi har formulert oss slik i brevet som du henviser til, er vel det for & papeke at om man hadde 100
arbeidsplasser for 15 ar siden, er ikke da aktivitetsmalsettingen i fiskeripolitikken slik at det medfgrer

100 arbeidsplasser i dag. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36).

Dette sitatet kan koples til at statsraden tidligere har satt opp et skille mellom tilstedeveerelsen
og fraveeret av politikken, nermest som to ytterkanter. | dette sitatet ser vi at han
sammenligner politikken per se med den som eksisterte for 15 ar tilbake. Med andre ord, er
politikkens tidsdimensjon sentral nar statsraden pa vegne av seg selv og NFD skal forklare
den valgte malformuleringen. Denne forklaringen er videre interessant, om jeg henter frem
formuleringen i statsradens brev: «Malet om & legge til rette for sysselsetting og bosetting i

distriktene kan derfor ikke forstas som et mal om & opprettholde et antall arbeidsplasser eller

107



et antall bosatte i de enkelte distriktene» (NFD, 2020, s. 2). Jeg har tidligere vist hvordan
statsradens oversettelse kan tolkes som en frakopling av kvantitative starrelser fra malet om
bo- og sysselsetting, og at vi da sitter igjen med ett mal som ikke kan kvantifiseres. Med
henblikk pa sitatet over, kan vi merke oss at statsraden henviser til en sakalt
aktivitetsmalsetting. Ifglge statsraden medferer ikke aktivitetsmalsettingen i dagens
fiskeripolitikk 100 arbeidsplasser, slik det angivelig gjorde for 15 ar siden. Et spgrsmal som
umiddelbart reiser seg, er hva denne malsettingen skal medfare i dag, og i forlengelsen av det
hvordan en slik aktivitetsmalsetting skal kunne undersgkes, revideres eller kontrolleres
dersom malene som ligger til grunn ikke er kvantifiserbare. Statsraden legger videre til

falgende:

Det ma ogsa sies at det har veert dramatiske endringer i alle naringer, og det er ogsa slik at i andre
naeringer gar det bedre noen plasser, og det gar darligere andre plasser, akkurat som i fiskeripolitikken.
Et eksempel er f.eks. Vardg, hvor det er starre mengder landet fisk nd enn det var for 15 ar siden, men
man har ikke klart & konvertere det i verdiskaping ut over mottak. Det er et forsgk pa & presisere
hvordan vi oppfatter denne malsettingen i fiskeripolitikken. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020,
s. *36).

Vi ser av dette sitatet at statsraden igjen vektlegger den generelle samfunnsutviklingen og
hvordan denne ogsa virker inn pa andre naeringer. I motsetning til Sande fokusere statsraden

bade pa det som gar bra og det som gar darlig. Dette kan — i likhet med kommentarene i

statsradens brev — tolkes som et forsgk pa a alminneliggjare kritikken fra Riksrevisjonen.

Auvslutningsvis, sier statsraden falgende i sitt svar til Sande:

Det er ogsa viktig 4 si at dersom man ikke hadde hatt et bredt flertall for & gjennomfare
strukturendringer tidligere — om man gar 15-20 ar tilbake i tid — tror jeg vi ville ha sittet her med svart
hav og null aktivitet, for  sette det litt pa spissen. De strukturvedtakene som er fattet, var ngdvendige
for & fa ned antall fartgy, fordi det var for stor kapasitet i forhold til den mengden fisk som kunne fiskes.
Det er faktisk ogsa en del av det a fa til en beaerekraftig forvaltning. Der mener jeg vi har lyktes. Malet er
ikke slik & forsté at de 100 arbeidsplassene som var pa et bestemt sted for 15 &r siden, skal vaere akkurat
der i dag. Vi synes vel med andre ord at vi har lyktes med mye i fiskeripolitikken, men det er fortsatt
muligheter til & gjere ting bedre og fa til mer bearbeiding. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s.
*36).

| analysekapittel 1 (kapittel 3) argumenterte jeg for at kommentarene i statsradens brev til
Riksrevisjonen, kunne forstas som et forsgk pa a omgjere kritikken til et spgrsmal om skyld-
og ansvarsfordeling. Vi ser av dette sitatet at statsraden peker pa et bredt flertall som arsak til

innfgringen av strukturendringer pa et tidligere tidspunkt. Ifglge statsraden ville vi «ha sittet
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her med svart hav og null aktivitet», hvis ikke slike endringer ble gjennomfgrt. Dette kan
tolkes som et forsgk pa a legitimere, ved hjelp av et bredt flertall, deler av den utviklingen
som Riksrevisjonen skisserer. Vi ser ogsa at statsraden fokuserer pa at myndighetene «har
lyktes med mye i fiskeripolitikken», samtidig som han anerkjenner at det er

forbedringsmuligheter.

A tolke dette sitatet som et forsgk p& & omgjare kritikken til et spgrsmal om skyld- og
ansvarsfordeling, slik jeg gjorde i analysekapittel 1, er mindre egnet i denne sammenheng
ettersom en sentral del av en kontrollhgring er & avklare statsradens ansvar i saken. Sagt pa en
annen mate, er ansvar — om ikke skyld — en naturlig del av kontrollhgringen. Samtidig
illustrerer dette et annet sentralt poeng, nemlig at det i praksis kan veere vanskelig a skille
mellom ansvarskontroll og styringskontroll i en kontrollhgring. Selv om
forvaltningsrevisjonen primeert er innrettet mot a bedre styringskontrollen, ser vi at
ansvarskontrollen ogsa blir satt i fokus bade som en forutsett del av haringen. Behandlingen
av Riksrevisjonens undersgkelse om kvotesystemet i kyst- og havfisket illustrerer pa denne
maten hvordan de ulike formene for parlamentarisk kontroll er nzrt relatert eller sammenvevd
i praksis. Av sitatet over, kan vi til sist legge merke til at statsraden gir en klar fgring pa
hvordan malet ikke skal forstas. Det kan imidlertid argumenteres for at det er mer uklart

hvordan malet skal forstas.

6.1.4 A hgyne til 2000 arbeidsplasser
Sande griper anledningen til 2 komme med en siste oppfalging. Til statsraden sier han

falgende: «Det er jo snakk om dei 100 arbeidsplassane. Men viss eg seier 2 000, da — a flytta
2 000 arbeidsplassar fra nord til sgr, er det og i trad med lovens bokstav?» (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36). Dette sitatet er interessant, fordi vi ser at det a tallfeste
og bruke starre tall, blir brukt for & understreke betydningen av bo- og sysselsettingen i
kystsamfunnene og viktigheten av a ha kvantifiserbare mal. Pa samme tid kan det a bruke
serlig starre tall forstds som et forsgk pa a forsterke eller tydeliggjare, Riksrevisjon funn om
at endringer i systemet har bidratt til redusert fiskeriaktivitet i mange kystsamfunn og
kritikken om at summen av endringene i systemet har fatt, til dels utilsiktede, negative
konsekvenser for fiskeriaktiviteten i mange kystsamfunn. I tillegg kan vi se at en geografisk
skillelinje mellom nord og sgr blir brukt for & understreke det samme. Dette kan samtidig
forstas som en kontrast, og et forsgk pa a kontrastere, statsradens vektlegging av den generelle

samfunnsutviklingen og at denne har innvirkning pa flere naringer enn fiskerinaringen alene.
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Pa denne maten kan ogsa spgrsmalet fra Sande tolkes som et forsgk pa & anbryte statsradens

alminneliggjering av kritikken.

Det siste ordet, i det jeg har omtalt som Sande versus statsrad — en politisk diskusjon om

malforstelse — er det statsraden som far:

Na kjenner ikke jeg til at det er flyttet 2 000 arbeidsplasser fra nord til sgr, men det er jo slik at, punkt
én, du ma ha et marked for & kunne drive en virksomhet. Noen plasser har fiskeindustrien f.eks. gatt
konkurs; andre plasser har man fatt den til & vokse og blomstre — slik det er i andre neeringer. Sa har
man fortlgpende pravd & tilpasse med regulatoriske grep underveis, i samarbeid med fiskerinaeringen,
for & prave & fa til mest mulig aktivitet langs kysten. Det er den overordnede malsettingen. (Kontroll- og

konstitusjonskomiteen, 2020, s. *36).

| dette sitatet ser vi at statsraden ogsa bruker tallet 2000, nar han skal svare Sande. Dette er
interessant, fordi mens det i Sandes spgrsmal virker som et retorisk grep a bruke dette tallet,
velger likevel statsraden & poengtere at han ikke er bekjent med en slik utvikling. I tillegg er
det interessant at statsradens 100 retoriske arbeidsplasser, har blitt haynet til 2000. Videre, ser
vi at statsraden igjen fokuserer pa andre naeringer, hva ulik utvikling mellom landdeler
gjelder. Til sist er det interessant at det siste ordet blir brukt til & poengtere det han anser som
«den overordnede malsettingen», nemlig «a preve a fa til mest mulig aktivitet langs kysten».
Fra et revisjonsperspektiv, eller resultatmalingsperspektiv, forblir det imidlertid et apent
sparsmal hvordan man skal undersgke hvordan myndighetene sikrer — eller medvirker til &
sikre — mest mulig aktivitet langs kysten, i mangelen pa kvantifiserbare mal.

6.2 A syne kvotesystemet

| denne delen vil jeg ga inn i innstillingen som ble avgitt av kontroll- og
konstitusjonskomiteen om Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og
havfisket, etter kontrollhgringen. En skriftlig innstilling avgis etter at en komité har drgftet en
sak, og innstillingen gir uttrykk for komiteens syn, og forslag til vedtak. Deretter blir
innstillingen behandlet i Stortinget (Stortinget, u.d.B). Innstillingen ble avgitt 10. november,
og er altsa et neste ledd i den politiske behandlingen, og samtidig det neste leddet i

dokumentets reiserute.

| likhet med haringen, vil jeg undersgke reaksjoner som oppstar i dette seeregne dokumentet,
og vise at oversettelseskjeden blir gjort til gjenstand fortsatte diskusjoner som ogsa former
den etterfalgende debatten og det endelige vedtaket av Stortinget som gjares i plenum. Jeg

starter derfor med en beskrivelse av innstillingen som dokumenttype, for jeg drefter et par
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reaksjoner som jeg forstar i trad med revisjonsdokumentets oversettelseskjede, slik dette

uttrykker seg i innstillingen og i debatten.

Innstillingen i denne saken har fglgende navn Innst. 80 S (2020-2021): Innstilling til
Stortinget fra kontroll- og konstitusjonskomiteen: Dokument 3:6 (2019-2020). Den farste
tittelen forteller oss at dette er innstilling nummer 80 i innevarende stortingssesjon, som laper
fra hgsten 2020 og avsluttes i lgpet av varen 2021. Tittelen forteller videre at innstillingen er
avgitt av kontroll- og konstitusjonskomiteen og at mottakeren er Stortinget. Det innebzrer at
dokumentet beveger seg videre fra respektive fagkomiteen, som i dette tilfellet er
kontrollkomiteen — og til Stortinget i plenum som skal debattere innstillingen og gjare et
vedtak i saken. Den siste delen av tittelen forteller oss at dette er den sjette
forvaltningsrevisjonen som Stortinget har mottatt i perioden 2019-2020. Under tittelen star
falgende «Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om Riksrevisjonens undersgkelse
av kvotesystemet i kyst- og havfisket» (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 1),
som forteller oss at innstilling er et resultat av og omhandler et annet seeregent dokument —

nemlig revisjonsrapporten fra Riksrevisjonen.

Innstillingen bestar av et sammendrag, komiteens merknader, og komiteens tilrading.
Dokumentet er pa ni sider, og sammendraget ser ut som revisjonsrapporten i miniatyr. Ifglge
Stortinget er sammendraget en oppsummering av innholdet i dokumentet som er grunnlaget
for saken, som i denne sammenheng er revisjonsrapporten fra Riksrevisjonen (Stortinget,
2014, 5. februar). I likhet med revisjonsrapporten innleder kontrollkomiteen sitt ssmmendrag
med henvisning til havressurslovens tre hovedmal. Her heter det at:

«Lov om forvaltning av viltlevande marine ressursar (havressursloven) fastslar at

forvaltningen av fiskeressursene skal sikre tre hovedmal:

- beaerekraftige fiskebestander

- samfunnsgkonomisk lgnnsomhet

- sysselsetting og bosetting i kystsamfunnene» (Kontroll- og konstitusjonskomiteen,
2020-2021, s. 1, egen understreking).

Det farste vi kan merke oss, er bruken av begrepet sikre, som vi kjenner igjen fra
oversettelseskjeden i revisjonsdokumentet. I henhold til lovformuleringene, er lovens formal &
medvirke til a sikre. Ettersom sammendraget er en oppsummering av revisjonsdokumentet

innhold, er det ikke sa unaturlig at en slik oversettelse overfares til et nytt dokument. Likevel
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er det sentralt & legge merke til akkurat dette, for nar jeg beveger meg til innstillingens tredje

kapittel om komiteens merknader, skjer det noe interessant.

6.2.1 Statsradens oversettelse er ikke i trad med Stortingets intensjoner

Ifalge Stortinget er komiteens merknader synspunkter pa sakene som blir behandlet
(Stortinget, 2014). 1 en innstilling brukes det en rekke ord og uttrykk som er spesielt for
dokumentets sjanger og stil. | denne innstillingen gjelder dette ord og uttrykk som «Komiteen
viser til», «Komiteen understreker» og «Komiteen papeker» (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020-2021). Nar komiteen skal gi sine synspunkt, viser de til
havressursloven nar de sier falgende: «K o m it e e n viser til at havressursloven regulerer
forvaltningen av fisket. Formalet med loven er «a sikre ei berekraftig og samfunnsgkonomisk
lensam forvaltning av dei viltlevande marine ressursane og det tilhgyrande genetiske
materialet» (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 10, egen understreking). Det
farste vi kan merke oss er at ordet medvirke er utelatt. Mens sammendraget oppsummerer
revisjonsdokumentets innhold, gir merknadene altsa uttrykk for komiteens synspunkter. Det
er derfor interessant at oversettelsen i leddet mellom havressurslovens formal og
revisjonsdokumentet, dvs. endringen fra & medvirke til & sikre — til & sikre —lever videre i
denne delen av dokumentet. En méate & forsta denne utelatelsen pa, er at revisjonsdokuments
oversettelseskjede virker inn pa eller former komiteens valg av ord. Mens dette kan tolkes
som en mer eller mindre ubevisst handling, gir samtidig merknader et uttrykk for et
synspunkt. Derfor kan det motsatt vaere snakk om en mer eller mindre bevisst utelatelse. Nar
vi ser pa det neste leddet i gjeldende dokument, skal vi se at komiteen er bevisst
lovformuleringen. Det er uansett sentralt at oversettelsen lever videre nar saken skal handles

med og pa politisk, og kan derfor forstas i lys av revisjonsdokumentets oversettelseskjede.

Komiteen viser deretter til et annet dokument med navn Innst. O. nr. 45 (2007-2008). Ifalge
komiteen utdyper dette dokumentet de andre delene av formalet med havressursloven.
Komiteen inkluderer falgende utdrag fra Innst. O. nr. 45 (2007-2008):

«Formalet med lova er ogsa a sikre ei samfunnsgkonomisk Ignsam hausting og utnytting av ressursane.

Dette betyr at rammevilkara leqq til rette for verksemd som gjev eit overskot for samfunnet og

inntektene av verksemda overstig summen av kostnader som inkluderer bruk av ressursar som er

prissette i marknadane og andre ressursar samfunnet verdset. Det er naturleg at omsynet til sysselsetjing

og busetjing i kystsamfunna far verknad for forvaltninga av fiskeressursane. Difor er formalet med lova

ogsa & medverke til & sikre sysselsetjing og busetjing i kystsamfunna. Korleis det skal gjerast og kva for

verkemiddel som skal nyttast, vil delvis vere avhengig av politiske omsyn.». (Kontroll- og

konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 10, egen understreking).
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Det farste vi kan legge merke til ved dette utdraget, er at formuleringen & medvirke til & sikre.
Denne formuleringen er ikke formulert av kontrollkomiteen under navarende behandling,
men at komiteen velger & inkludere et utdrag til en tidligere innstilling hvor lovens formal er
presisert — kan tolkes som et tegn pa at komiteen er bevisst oversettelsen som har skjedd i
leddet mellom lov og revisjonsdokument. For det andre, kan det understrekes at
havressursloven ble kunngjort i 2008 (Havressursloven, 2008), noe som kan forklare
inkluderingen av denne innstillingen som er datert til 2007-2008 nar komiteen skal utdype
lovens formal. For det tredje, kan vi merke oss den farste understrekede setningen — herunder
saerlig ordet «overskot». Her kan det nemlig trekkes en parallell til statsradens malformulering
og hans forstaelse — eller mate & se — dette malet pa. | statsradens brev til Riksrevisjonen, kan
malet om bo- og sysselsetting ifglge statsraden ses pa falgende mate «at fiskeripolitikken
samlet sett er et bidrag til at en stgrre del av avkastningen fra fiskeriene gir ringvirkninger i
distriktene sammenlignet med hva som ville ha skjedd uten en slik fiskeripolitikk». (NFD,
2020, s. 2). Ordet overskudd kan forstas a veere beslektet med ordet avkastning. Mens
overskudd kan forstas i betydningen «det at inntektene overstiger utgiftene» (Naob, u.a.,
overskudd), kan avkastning i gkonomisk forstand forstas i betydningen «utbytte, inntekt av en
virksomhet eller investering» (Naob, u.a., avkastning). Dermed kan vi forsta ordet utbytte som
et bindeledd mellom statsradens malforstaelse og innstillingens bruk av begrepet overskudd,
da utbytte kan forstas som «(gkonomisk eller materiell) fortjeneste, vinning» eller i overfart
betydning «det man far ut av, far igjen for noe» (Naob, u.., utbytte). Statsradens oversettelse
kan i s3 mate forstds i sasmmenheng med et dokument fra 2007-2008, som utdyper lovens

formal.

| starten av dette kapittelet viste jeg at Sametinget under hgringen, koplet havressurslovens
formal til et annet mal om & sikre det materielle grunnlaget for samisk kultur. I innstillingen

fra kontrollkomiteen heter det videre at

Tolkningen av formalet med loven ma suppleres med de grunnleggende hensynene
som framgar av § 7 andre ledd bokstav g om at det i forvaltningen skal legges vekt pa
at forvaltningstiltak er med og sikrer det materielle grunnlaget for samisk kultur.
(Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 10).

At Sametinget under hgringen brukte ordet sikre kan veere forstaelig med henblikk pa lovens
formuleringer i 87, bokstav g, hvor det heter at «at forvaltningstiltak er med og sikrar det
materielle grunnlaget for samisk kultur» (Havressursloven, 2008, 81, bokstav g). Samtidig ma
vi merke oss bruken av formuleringen «er med og sikrar», da det kan argumenteres for at en
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mer forpliktende formulering kunne veert at forvaltningstiltak sikrer. Bruken av formuleringen

«er med og» kan slik veere beslektet med a bidra til eller muligens a medvirke til a sikre.

6.2.2 En politisk revisjon av en politisk oversettelse
Under hgringen viste jeg frem en politisk diskusjon om malforstaelse i det jeg kalte for Sande

versus statsrad, og hvor serlig én parlamentariker lgftet frem og gjorde statsradens
oversettelse til gjenstand for politisk diskusjon. I innstillingen griper ogsa komiteen — i sin
helhet — tak i statsradens oversettelse. Som vi imidlertid kan se av falgende sitat er ikke det &

gripe ensbetydende med & begripe:

Ko mite e n papeker at statsradens svar til Riksrevisjonen om at havressurslovens formal «ma tolkes
som at fiskeripolitikken samlet sett skal gi et bidrag til fiskerienes ringvirkninger i distriktene som er
starre enn hva som ville ha skjedd uten en slik fiskeripolitikk», ikke er i trad med Stortingets intensjoner
med loven, jf. Innst. O. nr. 45 (2007-2008). (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 10).

Dette sitatet innehar flere interessante elementer. Vi kan for det farste merke oss komiteens
bruk av formuleringen «Komiteen pdpeker». A pdpeke kan i overfart betydning forstds som &
«gjere oppmerksom pa noe; pavise (noe kritikkverdig)» (Naob, u.a., papeke). Denne
seerformuleringen blir brukt for & understreke at komiteens ikke synes (jfr. synspunkt) at
statsradens malforstaelse ikke er i trad med Stortingets intensjoner med loven. For a
understreke dette gjgr samtidig komiteen bruk av et annet dokument, nemlig innstillingen fra
2007-2008. A gjare revisjon i praksis innebzerer at man gjer bruk av andre dokumenter og
kjeder av dokumenter, og ikke desto mindre at man bruker en rekke sarbegreper og uttrykk
som knytter seg til ulike former for kritikk. Vi kan med andre ord trekke en parallell til
Riksrevisjonen, og det a revidere. Nar Riksrevisjonen skal gjare revisjon i praksis, er
dokumenter og kjeder av dokumenter helt sentrale verktgy. Bade i arbeidet med & skrive frem
og begrunne en revisjonssak, og i arbeidet med a revidere og kontrollere myndigheter opp mot
sentralt lovverk. Sistnevnte inkluderer ogsa at Riksrevisjonen ma vurdere nettopp Stortingets
intensjoner og vedtak. Vi har ogsa sett hvordan ulike nivaer for kritikk er en seregen del av
en forvaltningsrevisjon — et seeregent dokumentverktgy. | denne sammenheng ser vi at
kontrollkomiteen henviser til lovtekster, og Stortingets intensjoner, og at de bygger pa andre
dokumenter og dokumentkjeder. Sitatet kan tolkes som et forsgk pa a de-validere og kanskje
de-legitimere en oversettelse. Av fglgende grunner, vil jeg tolke sitatet som et tegn pa en

politisk revisjon av en politisk oversettelse.

Nar jeg skriver politisk oversettelse, kan det innvendes at oversettelsen snarere er upolitisk i

kraft av at oversettelsen finner sted i statsradens brev til Riksrevisjonen. Dette brevet er
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signert av statsrad, men statsraden er konstitusjonelt og parlamentarisk ansvarlig for NFD
overfor Stortinget. | praksis kan det imidlertid veere vanskelig a skille parlamentarisk og
politisk, og jeg har tidligere argumentert for at statsraden omgjer kritikken til et sparsmal et
spgrsmal om skyld- og ansvarsfordeling. Brevet kan i seg selv karakteriseres av en politisk
retorikk, og denne omgjeringen kan ikke forstas isolert fra politikken. Nar jeg na tolker dette
som en politisk revisjon av en politisk oversettelse, kan det videre koples til relasjonen
mellom revisor og tiltenkt mottaker (dvs. Stortinget). Vi vet at Stortinget har overfert deler av
sin kontrollvirksomhet til en ekspert pa revisjonsfeltet og revisjonfaget — og det er
Riksrevisjonen. Samtidig, ser vi her at komiteen i praksis kontrollerer myndighetene.
Komiteen har kontroll, herunder revisjonsrapporter, som del av sin hovedbeskjeftigelse. Pa
denne maten kan vi ogsa se hvordan revisjonsrapporter er et praktisk verktgy i Stortingets

kontrollutgvelse vis-a-vis regjeringen.

Jeg er ikke helt ferdig med dette sitatet. Det er et annet aspekt ved bruk av innstilingen fra
2007-2008, som er interessant. At komiteen gjer bruk av dette dokumentet kan veere et
uttrykk for at komiteen har forsgkt & forsta statsradens oversettelse i trad med med gjeldende
innstilling. Jeg sier dette av fglgende grunn: Vi vet at statsradens oversettelse i liten grad kan
koples til havressurslovens formuleringer/formal. Samtidig ser vi at formuleringer, ord og
uttrykk i denne innstillingen er relatert til de ordvalg og formuleringsmater statsraden gjer i
sin oversettelse av det fiskeripolitiske malet om bo- og sysselsetting. Dette viser betydningen
av andre dokumenter og kjeder av dokumenter, nar revisjonsrapporten blir behandlet politisk i
Stortinget. Ikke desto mindre demonstrerer det at valg av ord, uttrykk, begreper og
formuleringer er betydningsfullt i en revisjonsprosess og av stor politisk betydning nar saken
blir handlet med og pa politisk. Oversettelseskjeden i revisjonsdokumenter skaper reaksjoner,
som bidrar til at det handles med og pa saken pa en spesiell mate. Det er i forlengelsen av en
slik forstaelse og tilnerming, at oppgaven argumenterer for at reaksjoner under den politiske
behandlingen kan forstas i lys av Riksrevisjons arbeid med a gjere kvotesystemet reviderbart

Til sist mener jeg at slike oversettelser, det vil si ulike formuleringer og forstaelser av lovens
formal, kan forstas i lys av og muligens som et resultat av lovens fortolkningsrom. Derfor
anser jeg dette fortolkningsrommet & veere nert relatert til det politiske og
forvaltningsmessige handlingsrommet, og ikke desto mindre revisorenes handlingsrom nar de

gjer revisjon i praksis og i arbeidet med a gjare et forvaltningsobjekt reviderbart.
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6.2.3 Alvorets time
Etter kom i te e ns oppfatning er dagens regelverk svert komplisert, og det er dpenbart et behov for &

gjere forenklinger for at legitimiteten til regelverket og forvaltningen ikke skal svekkes. Regelverket ma
veere forstaelig og oppfattes som rettferdig for alle aktagrene. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-
2021, s. 14).

| analysekapittel 3 (kapittel 5) viser jeg hvordan Riksrevisjonens arbeid med a beskrive
kvotesystemet, herunder & gi det egenskapen kompleks og inneha legitimitetsutfordringer, er
en sentral del av arbeidet med a skrive frem en revisjonssak og begrunne behovet for revisjon.
| dette sitatet ser vi at komiteen oppfatter systemet som sveert komplisert, og at det etter
komiteens oppfatning er et apenbart behov for a gjare forenklinger, for & ikke svekke
regelverkets og forvaltningens legitimitet. Dette kan tolkes som en anerkjennelse av revisjons-
og kontrollbehovet, slik det kommer til uttrykk i revisjonsdokumentet. Videre, kan vi legge
merke til bruken av ordet «forstaelig» og setningen ordet inngar i — «regelverket ma veere
forstaelig (...) for alle akterenex». Pa dette punktet vil jeg bringe i erindring at det har skjedd
sma oversettelser i hvert ledd fra havressurslovens formal og til revisjonsdokumentets
oppsummering; fra oppsummering og til revisjonsrapport; og fra rapport og til vedlegg. Nar
komiteen her presiserer det de gjar, kan det tolkes som en anerkjennelse av disse sma
oversettelsenes betydning og at det er problematisk at lovformuleringene blir tolket pa sa vidt
forskjellige mater. Igjen, vil jeg argumentere for at disse oversettelsene ikke kan forstas i
isolasjon fra lovens fortolkningsrom — snarere ma dette fortolkningsrommet relateres til et
handlingsrom. Sagt pa en annen mate, kan disse oversettelsene i seg selv forstas som
handlinger, som ma forstas i lyst av/kan utledes fra lovens fortolkningsrom, samtidig som de

hver for seg bidrar til handlinger utenfor tekstens utside.

Den siste merknaden som komiteen i sin helhet gir, lyder slik:

Komiteen viser til at statsraden tar kritikken fra Riksrevisjonen alvorlig. K o m i t e e n forventer
derfor at statsraden falger opp de anbefalinger Riksrevisjonen kommer med, og ber om at statsraden
orienterer Stortinget om oppfalgingen pa egnet mate. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021,

s. 14, egen understreking).

Det skjer noe interessant i dette sitatet. Sitatet starter med et synspunkt om at statsraden tar
kritikken fra Riksrevisjonen alvorlig. Komiteen viser til Riksrevisjonens kritikk, og aktiverer
begrepet alvorlig. Dette er interessant av to grunner. For det fgrste fordi vi ser at komiteen
tilegner seg og tar i bruk et begrep, som er saeregent for en forvaltningsrevisjon og som er
anvendt i revisjonsrapporten om kvotesystemet i kyst- og havfisket. Det kan argumenteres for

at dette begrepet baerer en slags tyngde, eller en slags troverdighet eller respekt — det er tross
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alt del av et virkningsfullt dokumentverktgy. Det kan til og med argumenteres for at det beaerer
en slags institusjonell tyngde, og ettersom komiteen er et bindeledd mellom Riksrevisjonen og
Stortinget i sin helhet, kan det virke som at komiteen faler et slags medeierskap til begrepet.
Samtidig illustrerer det et interessant skille mellom bruken av alvorlig i revisjonssammenheng
og i politisk sammenheng, og at rapporten — og dens bestanddeler (selv ett ord) blir brukt i

kontrollfunksjonen overfor regjeringen.

Samtidig er det interessant i seg selv at komiteen viser til at statsraden tar kritikken alvorlig.
La meg ta en liten anekdote til oppgavens argument om at statsradens begreper, ord,
formuleringer og uttrykk i hans brev til Riksrevisjonen kan tolkes som et forsgk pa a
alminneliggjere den samme kritikken, som komiteen na henviser til. At komiteen formulerer
seg pa denne maten, kan forstas i trad med innstillingens formelle preg. Videre, kan vi se at
noe har blitt overfart fra ett ledd til ett annet, og i denne sammenheng gjelder det begrepet

alvorlig.

Til sist i komiteens merknader, heter det:

Komiteen fremmer falgende forslag: «Stortinget ber regjeringen komme tilbake med forslag til
hvordan anbefalinger i Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket skal fglges
opp pé en mate som ivaretar det tredelte formalet i havressursloven og sikrer en forsvarlig forvaltning
av kvotesystemet som skaper tillit hos alle aktarer i fiskeringringen.». (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 14).

| dette forslaget er det verdt a legge merke til fglgende setningen «det tredelte formalet i
havressursloven» og ordet «tillit». Altsa, ber Stortinget regjeringen komme tilbake med
forslag til hvordan Riksrevisjonens anbefalinger skal fglges opp pa en mate som ivaretar dette
tredelte malet. A presisere at det er tre mél, er sars interessant med tanke pa de smé, men
sentrale oversettelsene av sarlig malet om bo- og sysselsetting. Forslaget kan tolkes som et
forsgk pa a presisere at serlig dette malet er et mal i seg selv, og ikke et balansemal — som
kun i kraft av & bli balansert med andre, kan omtales som et mal. Altsa, blir malet fjernet fra
balansepreven. Samtidig er det sentralt at forslaget slar fast at det er tre mal, og at statsradens
oversettelse ikke er i trad med Stortingets intensjoner med lovens formal. Sagt pa en annen
mate, kan forslaget tolkes som et forsgk pa a settle — det som har blitt en sak i seg selv under
den politiske behandlingen, nemlig formuleringen og forstaelsen av malet om bo- og

sysselsetting.

Hva tillit angar, har jeg tidligere argumentert for at tillit og kritikk ikke er gjensidig

utelukkende. Kritikken er en forutsetning for tillit, i den forstand at kritikken har som formal —
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i kraft av a veare del av et dokumentverktay — & innfri det programmatiske malet om & bidra til
en bedre og mer effektiv forvaltning. For a si det slik Sande ville sagt det: «Sjglvsagt gar
mykje bra, men Riksrevisjonen har ikkje granska det som gar bra, det er ikkje det som er
poenget. Dei granskar det som er ille (...)» (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s.
*36). Samtidig, fordrer bruk av kritikkbegreper tillit. I dette legger jeg at det offentlige
styringssystemet, herunder tiltenkt mottaker og ansvarlig part, ma ha tillit til at Riksrevisjonen
utever sitt samfunnsoppdrag pa en mate som er i samsvar med gjeldende lover og regler, og at
bruken av kritikkbegreper til enhver tid stgtter opp under det programmatiske malet. Denne
tilliten bergrer ogsa innbyggere, og storsamfunnet. At regjering og statsapparatet er
kritiserbare, kan i seg selv vare tillitsvekkende: «Jeg tror at denne kritikken av
Riksrevisjonens kontroll, og kontroll mer allment, delvis kan forklares med at man ikke helt
har sett at kontroll er en mate for en moderne forvaltning a leere pa» (Jsttveiten, 2012, s. 34).
Men, selv kritikeren kan bli kritisert. Det kan ogsa i seg selv vere tillitsvekkende. For noen
ma kontrollere kontrollgren, og noen vil kritisere kritikeren. At kritikk og tillit i seg selv ikke
trenger a vere gjensidig utelukkende, bergrer altsa en mer overordnet diskusjon om

kontrollens og kritikkens demokratiske rolle.

Dette forslaget blir deretter lgftet frem i innstillingens siste kapittel — Komiteens tilrading.
Komiteens tilrading er de forslagene som et flertall fra komiteen stetter (Stortinget, 2014).
Samtidig kan vi merke oss ordet Komiteen, bade i sitatet over, fordi det forteller oss at

forslaget er enstemmig fremmet — altsa et konsensusforslag.

4. Komiteens tilrdding

Komiteen har for gvrig ingen merknader, viser
til dokumentet og rar Stortinget til a gjore folgende

vedtak:

I

Stortinget ber regjeringen komme tilbake med
forslag til hvordan anbefalingene i Riksrevisjonens
undersekelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket
skal folges opp pa en mate som ivaretar det tredelte
formalet i havressursloven og sikrer en forsvarlig for-
valtning av kvotesystemet som skaper tillit hos alle
akterer i fiskerinaeringen.

II

Dokument 3:6 (2019-2020) — Riksrevisjonens un-
dersekelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket — ved-
legges protokollen.

(Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020-2021, s. 15).
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6.2.4 «A sette sképet der det skal sté»

Den 19. november 2020 ble mange saker behandlet i Stortinget. Denne novemberdagen var
innstillingen fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om Riksrevisjonens rapport sak nr. to av
total seks saker pa dagsorden. (Stortinget, 2020, 19. november, s. 929).

| debatten blir saksordfgreren i denne saken, Solveig Horne (Frp) gitt det forste ordet. I sin
innledning, sier Horne fglgende: «Det er havressursloven som regulerer forvaltningen av
fisket, og formalet med loven er & sikre en bearekraftig og samfunnsgkonomisk lgnnsom
forvaltning, sammen med samfunnsgkonomisk Ignnsomhet og sysselsetting og bosetting i
kystsamfunnene» (Stortinget, 2020, 19. november, s. 956, egen understreking). Tidligere har
jeg vist hvordan lovens formulering om & medvirke til & sikre, har endret seg til & sikre i
overgangen mellom lovverk og revisjonsdokumentet. Jeg har ogsa vist hvordan bruken av
ordet sikre under hgringen og i innstillingen kan forstas som et resultat av dette. Sitatet fra
Horne, illustrerer at oversettelsen som har blitt viderefgrt fra revisjonsdokument, via hgring
og til innstilling, ogsa viderefares til debatten. Under haringen grep seerlig én parlamentariker
tak i statsradens oversettelse, og gjorde den til gjenstand for diskusjoner. Denne oversettelsen
stammer fra det siste leddet i oversettelseskjeden, fra revisjonsrapport og til rapportens
vedlegg. Nar komiteen i sin innstilling deretter papekte at statsradens malforstaelse ikke var i
trad med Stortingets intensjoner med loven, mener jeg at det ma sees i sammenheng med at

nettopp Leif A. Sande (Ap) satt denne oversettelsen pa kontrollkomiteens agenda.

| debatten om innstillingen, returnerer Sande til statsradens malforstaelse. Her sier han
felgende: «Riksrevisjonen si undersgking omfattar perioden 2004-2018. Kritikken er kvass,

og han rammar dei fleste partia. Eg synest komiteen far sett skapet der det skal sta nar ein

samstemt slar fast at statsraden si tolking av havressurslova er feil» (Stortinget, 2020, 19.

november, s. 956, egen understreking). Legg merke til ordene «kvass» og «rammar dei fleste
partia». Det er interessant at Sande understreker at kritikken rammer de fleste partiene.
Hvorfor sier han egentlig dette? Jeg mener at vi kan forsta dette i sammenheng med det jeg
tidligere har analysert som en alminneliggjering av kritikken: | statsradens brev peker
statsraden pa at utviklingen i fiskerinaringen ogsa pavirkes av den generelle
samfunnsutviklingen, som ogsa pavirker andre naringer. Altsa, den utviklingen som
Riksrevisjonen skisserer og til dels kritiserer, gjelder ogsa for andre naringer. | tillegg, har jeg
vist at statsraden fokus pa skyld og ansvar i mgte med kritikken, kan tolkes som et forsgk pa a
omgjare kritikken til et sparsmal om skyld- og ansvarsfordeling: «Dette er en kritikk som i

utgangspunktet vil kunne ramme alle de skiftende regjeringene i undersgkelsesperioden»
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(NFD, 2020, s. 3) og «Samtidig er det ikke sa enkelt & forholde seg til denne kritikken, fordi
den er generell (...)» (NFD, 2020, s. 4). Ifolge Sande er ikke kritikken generell, men kvass.
Videre mener han at kritikken rammer de fleste partiene. Han henviser ogsa til
kontrollkomiteens papeking om at statsradens malforstaelse er feil. Disse faktorene gjer at
sitatet kan tolkes som et forsgk pa en ualminneliggjering av kritikken, herunder en
poengtering av kritikkens betydning for myndighetens forvaltning av kvotesystemet i kyst- og
havfisket.

Sande legger videre til: «For eigen del vil eg leggja til: Lovas krav til sysselsetjing og
busetjing er eit direkte mal, ikkje eit indirekte mal som kan oppfyllast ved at overskotet i fisket
vert brukt til distriktspolitikk generelt» (Stortinget, 2020, 19. november, s. 957). Utover at en
samlet komité i sin innstilling har slatt fast at statsradens malforstaelse er feil, ser vi her at
Sande ogsa lgfter frem spgrsmalet som har oppstatt i forlengelsen av statsradens
malforstaelse: Er det politikken som skal sikre, eller de jure medvirke til & sikre, bo- og
sysselsetting, eller er det politikkens avkastning som skal gjgre det? Dette knytter Sande til
det han anser som en omgjgring av et direkte lovkrav til en indirekte malformulering. | Sande
versus statsrad: en politisk diskusjon om malforstaelse, griper Sande ogsa anledningen til &

konfrontere statsraden direkte om denne endringen eller transformasjonen.

Etter at Riksrevisjonens undersgkelse av kvotesystemet i kyst- og havfisket ble debattert i
Stortinget 19. november 2020, ble saken gjort til gjenstand for votering 24. november samme
ar. Det ble da votert over det enstemmige forslaget som kontroll- og konstitusjonskomiteen
fremmet i sin innstilling, og som komiteen radet Stortinget til & vedta. Stortinget tok dette

radet, og forslaget ble enstemmig vedtatt (Stortinget, u.a., A).

6.3 En torskedebatt

Jeg har tidligere vist hvordan Riksrevisjonen kopler torsken pa saken gjennom metodiske
valg, tekstlig arbeid, tallfesting, og grafikk. Dette har jeg valgt & forstd som en del av
revisjonsrapportens optikker, fordi det gjar at tiltenkt mottaker og ansvarlig part kan se — og
handle pa kvotesystemet pa nye mater. Denne delen av oppgaven vil undersgke reaksjoner
under den politiske behandlingen av saken, serlig under hgringen, opp imot Riksrevisjonens
arbeid med & kople torsken pa saken. Sagt pa en annen mate, undersgker jeg hvordan
reaksjoner under den politiske behandlingen kan forstas i lys av revisjonsdokumentets

optikker. Ved a aktivere Latour (1999) sitt begrep forsterkning, kan jeg samtidig undersgke
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om rapporten klarer & overbevise stortingspolitikere og representanter fra sivilsamfunnet om

sine funns validitet.

6.3.1 Eit hjartesukk

(...) Eg har og eit hjartesukk oppi denne debatten, eg ser allereie at vi er pa tur til 4 vende inn i ein
torskedebatt. Norsk villfisknaring er mykje, mykje meir enn torsk. Og ein av ngklane for at vi skal
oppna lgnsemd pa landsida, er at fiskefldten ogsa far fokus pé at dei ma fiske andre ting enn torsk (...).

(Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *14).

| denne oppgaven har jeg tidligere vist hvordan Leif A. Sande (Ap) bidrar til & sette
statsradens oversettelse av det fiskeripolitiske malet om bo- og sysselsetting pa agendaen, og
samtidig skape en prinsipiell diskusjon om sistnevntes malforstaelse og det rettslige
grunnlaget for myndighetenes forvaltning av kvotesystemet i kyst- og havfisket. Det er
imidlertid ikke kun malforstaelse som opptar eller engasjerer Sande. Under hgringen stiller
han nemlig en rekke spgrsmal til ulike organisasjoner, hvis svar setter torskefokuset pa
agendaen. Sitatet over er et eksempel pa det, og dette svaret gis av et sentralstyremedlem i
Sjematbedriftene. Sjgmatbedriftene er en arbeidsgiver- og naringsorganisasjon som
representerer alle ledd i sjgmatnaeringen (Sjematbedriftene, u.d.). Vi ser av sitatet at torsken
angivelig er gjort til gjenstand for en torskedebatt, og at dette skaper reaksjoner — her i form
av «eit hjartesukk».

Samtidig ser vi at torskedebatten blir knyttet til en mening om hva norsk villfisknaring er —
og ikke er, samtidig som torsken settes i sammenheng med landindustriens lgnnsombhet. Ifglge
avsenderen, er norsk villfisknaering «mykje, mykje meir enn torsk», og for & oppna

lgnnsomhet pa landsiden ma fiskeflaten fokusere pa a fiske flere arter enn torsk.

Som leser, lurer man kanskje pa hvilket sparsmal Sande stiller denne organisasjon, og som
medfarer at torskefokuset settes pa agendaen. I sitt spgrsmal henviser Sande til
Riksrevisjonens funn om at flere fiskeriavhengige kommuner har fatt redusert fiskeriaktivitet
og at det har veert en s&rlig nedgang i fiskeindustrien. Deretter spgr Sande hva
Sjematbedriftene mener er det viktigste for & snu den utviklingen som Riksrevisjonen

skisserer (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *14).

Sitatet jeg viste til over, avsluttet jeg slik (...). Det er med andre ord, flere ledd i svaret fra

Sjematbedriftene — og i disse leddene skjer det ogsa noe interessant:

Kystflaten har enorme mengder med hyse og sei som ikkje vert fiska, spesielt blant den minste flaten.

Dei har fatt tilfert s store mengder torsk dei seinare ara at fokuset vert utelukkande pa torsk, ikkje pa
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andre artar. Det er litt av premissen det er snakk om, for den minste flaten er sa viktig for kysten. Den
premissen som ligg til grunn der, er at den minste flaten driv heile aret pa ulike fiskeslag, og leverer.
(...). (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *14).

Jeg vil i denne sammenheng bemerke at Riksrevisjonen definerer torskesektoren til & omfatte
fiske etter torsk, hyse og sei og annen bunnfisk, i sin rapport (Riksrevisjonen, 2020, s. 98). Av
sitatet over, ser vi at Sjgmatbedriftene kopler torsken til et premiss for den minste flaten.
Ifglge organisasjonen er premisset at flaten driver helarlig pa ulike fiskeslag. Til sist sier

Sjgmatbedriftene fglgende:

Vi ser i stgrre og starre grad at fleire og fleire batar fiskar torsk og ingenting anna. Det mé det verte slutt
pé. Far du ein kvote, ma du ha plikt til & prgve & fiske han. Det trur vi er det viktigaste, og da vil det
kunne verte mykije starre rastoffmengder tilgjengeleg for den norske industrien. Det trur vi er det aller

viktigaste. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s.*14).

Det interessante her er at ordet «plikt» knyttes til «torskedebatten», og det er i denne delen av
sitatet at Sande far sitt svar pa hva som er det viktigste far a snu utviklingen som
Riksrevisjonen skisserer. Organisasjonen mener at det ma bli slutt pa at bater utelukkende
fisker torsk, og lgsningen som presenteres er at man ma ha en plikt til a fiske opp kvoten man
far tildelt. Ved a utvide fokuset og selve fisket til & inkludere flere arter enn utelukkende torsk,

mener organisasjonen at man kan tilgjengeliggjere mer rastoff for landindustrien.

Na vil jeg bevege meg videre til det samiske folkets folkevalgte parlament i Norge —
Sametinget — som ogsa griper tak i torskefokuset (Sametinget, u.d.).

6.3.2 Men, torsken har jo hgy bearbeidingsgrad!

I revisjonsrapporten blir torsken gitt en viktig egenskap: en relativt hgy bearbeidingsgrad.
Dette begrunner ifglge rapporten hvorfor torsken er sa viktig for fiskeriavhengige samfunn.
N4, skal vi se hvordan denne egenskapen blir lgftet frem og brukt for 8 kommentere
torskedebatten under hgringen. Under spgrsmalsrunden med Sametinget, sier samtingsraden

fglgende:

Sé er jeg klar over at veldig mange er opptatt av fokus pa torskefisket, jeg har hart det tidligere i
haringen i dag, og jeg er ngdt til & kommentere det. Det vi vet om torskefisket, er at torsk har en veldig

hgy bearbeidingsgrad, men det er jo der vi har muligheter til & skape lgnnsomhet pa land under de

radende omstendighetene. Jeg mener at her er det tiltak som det er viktig & falge opp, for da kan vi
styrke den fiskeribaserte virksomheten i sma samfunn. Det trenger vi hjelp til, og vi trenger da en starre
avsetning av torskekvoter, selvfglgelig, det vil vare viktig, og vi mé ogsa viderefare muligheten for at
vi kan drive aktiv virkemiddelpolitikk fra Sametinget. (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s.

*25, egen understreking).
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Dette svarer sametingsraden pa spgrsmal fra Freddy André @vstegard (SV) om fordelingen av
fiskeriressursene — i tillegg til den avholdte kvoten — har gagnet de sjgsamiske samfunnene
eller ikke (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *25). Vi ser av sitatet at
sametingsraden faler seg forpliktet til 2 kommentere torskefokuset under hgringen. Dernest
kan vi legge merke til formuleringen «torsk har en veldig hgy bearbeidingsgrad». Dette kan vi
kjenne igjen fra Riksrevisjonens rapport, hvor relativt hgy bearbeidingsgrad er en egenskap
som tillegges torsken. Pa denne maten ser vi hvordan beskrivelser av torsken flytter seg fra
revisjonsdokumentet og til beskrivelser under hgringen. At beskrivelsen blir brukt i denne

sammenheng kan tolkes som et forsgk pa a legitimere torskefokuset under hgringen.

| likhet med Sjgmatbedriftene, ser vi ogsa at Sametinget knytter torskens bearbeidingsgrad til
et mal om gkt lennsomhet pa landsiden. Det er imidlertid en viktig forskjell: For, mens
Sjgmatbedriftene vurderer torskedebatten som problematisk og som en mulig hindring hvis
malet er & gke landindustriens lgannsomhet, kan det derimot virke som at Sametinget vurderer
torskedebatten som naturlig i kraft av at torsken representerer en mulighet til & gke
lennsomheten i landindustrien. Vi ser med andre ord at to ulike organisasjoner griper tak i
torskefokuset, og setter det i sammenheng med et mal om gkt lgnnsomhet pa landsiden,
samtidig som de begriper og vurderer dette fokuset pa ulike mater. Dette kan forstas i lys av
revisjonsrapportens optikker, som er sentrale for a fa grep om hvordan torsken helt konkret

koples pa saken.

6.3.3 A handle pé systemet pa nye mater

Jeg har argumentert for at torsken blir koplet pa saken som et resultat av revisjonsrapportens
optikker. | dette legger jeg at det er gjennom Riksrevisjonens metodiske valg, tekstlige arbeid,
tallfesting og bruk av torsken i rapportens grafiske elementer, at torsken blir koplet pa saken.
Det er i forlengelsen av en slik forstaelse, at jeg vil argumentere for at tiltenkt mottaker og
ansvarlig part kan se og handle pa kvotesystemet pa nye mater.

Som oppgaven har vist griper ulike organisasjoner tak i torskefokuset, og begriper dette pa
ulike mater i ssmmenheng med et mal om gkt lannsomhet pa landsiden. Det som pa den ene
siden blir ansett som en mulighet, blir av en annen ansett som et problem. Denne tematikken
lgftes frem av en annen representant under spgrsmalsrunden med direktoratet og Nofima.
Saksordfgreren Horne (FrP) sper Nofima hva rastoffmangelen skyldes, samtidig som hun
knytter eget sparsmal til det eksisterende torskefokuset under hgringen (Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, 2020, s. *29). I sitt svar til Horne, heter det blant annet at:
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Det er helt korrekt, som flere har papekt, at det er et veldig sterkt torskefokus i denne neeringen, og at de
andre ressursene ikke utnyttes godt. (...) Det er fullt mulig & endre pa maten man fordeler kvoter pa, og
endre stimuleringsmekanismene som gjgr at man ogsa velger a fiske andre fiskeslag enn

torsk. (...). (Kontroll- og konstitusjonskomiteen, 2020, s. *29).

Sitatet illustrerer at revisjonsrapportens optikker, faktisk bidrar til at tiltenkt mottaker og
ansvarlig part kan se og handle pa systemet pa nye mater. Ved at torskedebatten knyttes til et
fiskeripolitisk mal om gkt lannsomhet pa landsiden, blir det papekt en mulighet for & endre
systemet og mulige lgsninger for a tilgjengeliggjere starre mengder rastoff for landindustrien.
Som en del av potensielle lgsninger, blir torsken inkludert. Pa denne maten blir ikke torsken
kun gjort til gjenstand for en torskedebatt, men ogsa i sterre grad en del av problem- og
Igsningsforstaelsen. For a gjgre noe med konsekvensene som torskefokuset angivelig

medfarer, ma systemet innrettes pa en ny eller alternativ mate.

6.4 Oppsummering: Hgringsinstitusjonen som politikkens teknologi

| dette kapitlet har jeg fulgt revisjonsdokumentets politiske reise — ledd for ledd — og jeg har
lagt szerlig vekt pa hgringen. Hgringsinstitusjonen representerer en viktig mgteplass i det
offentlige styringssystemet: Den samler politikk, revisjon, byrakrati, forvaltning og
sivilsamfunn. | dette kapittelet har jeg vist hvordan reaksjoner under den politiske
behandlingen kan forstas i lys av Riksrevisjonens arbeid med a gjare et politisk og
regulatorisk virkemiddel reviderbart og arbeidet med & skrive frem en revisjons- og
kontrollsak. Nar revisjonsrapporten oversendes Stortinget for politisk behandling, omgjeres

den samtidig til en kontrollsak.

| denne saken ser vi at Stortinget ikke mottar en sak som er lukket, ferdigstilt eller urokkelig,
og reaksjonene under den politiske behandlingen synliggjer at revisjonsdokumentet ikke uten
videre blir godtatt eller tatt for gitt som et ngytralt verktgy. Det ser vi blant annet med
henblikk pa torskedebatten som utvikler seg under hgringen. Denne torskedebatten blir grepet
og begrepet pa til dels ulike mater. Pa den ene siden blir torskefokuset ansett som naturlig, i
kraft av at torsken representerer en mulighet for & gke landindustriens lgnnsomhet. Pa den
andre siden, blir torskefokuset ansett som problematisk fordi det representerer en hindring for
a skape gkt lgnnsomhet for landindustrien. Under hgringen ser vi ogsa hvordan enkelte
oversettelser, som har skjedd i overgangen mellom lovverk og revisjonsdokument, lgftes frem
og settes pa den politiske agendaen. Vi ser blant annet at det blir en diskusjon om statsradens
malforstaelse av malet om bo- og sysselsetting, som samtidig bidrar til en prinsipiell

diskusjon om tolkningen av det rettslige grunnlaget for myndighetenes forvaltning av
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kvotesystemet i kyst- og havfisket. Det er formodentlig en vesentlig forskjell for
myndighetene om de skal medvirke til & sikre — eller sikre — bo- og sysselsetting i

kystsamfunnene.

Disse reaksjonene kan ikke forstas isolert fra Riksrevisjonens arbeidet med a gjare et politisk
og regulatorisk virkemiddel reviderbart, og arbeidet med a skrive frem kvotesystemet som en
revisjons- og kontrollsak. Snarere, vil jeg argumentere for at slike reaksjoner synliggjer at en
revisjon er et performativt, men ikke et ngytralt verktgy. Ved a fglge dokumentet fra
offentliggjering og gjennom den politiske behandlingen, har jeg samtidig vist at heringen ikke
utelukkende dreier seg om kontroll, kritikk og ansvar. Snarere, ser vi hvordan
hgringsinstitusjonen gir rom for diskusjoner og debatter, for meningsutveksling og
meningsmangfold. Det er heller ikke foruten grunn at hgringen i denne saken blir definert som
en apen kontrollhgring: | denne saken apner hgringen for nye synspunkter, innspill,

refleksjoner og forstaelser.

Hgringen synliggjer samtidig hvordan en revisjon blir handlet med og pa politisk, og hvordan
revisjonsrapporter brukes som verktgy i Stortingets kontrollutevelse vis-a-vis utgvende makt.
For, selv om Stortinget har overlatt deler av sin kontrollvirksomhet til Riksrevisjonen — er de
per definisjon Norges lovgivende og kontrollerende makt. | denne saken ser vi at
revisjonsrapporten og dens bestanddeler blir brukt i kontrollutevelsen mellom intendert
mottaker og ansvarlig part. Jeg bruker ordet bestanddeler for & synliggjare et annet poeng:
Det er ikke kun revisjonsrapporten i sin helhet som blir brukt i kontrollutgvelsen, men ogsa
enkelte ord, begreper, uttrykk og formuleringer som er gjenkjennelige fra
revisjonsdokumentet. Et eksempel pa dette er bruken av ordet «sikre» i forbindelse med malet
om bo- og sysselsetting. Bruken av dette ordet er interessant ettersom myndighetene de jure
skal «medvirke til & sikre». Et annet eksempel gjelder bruken av ordet «alvorlig» - det nest
hgyeste kritikknivaet i en forvaltningsrevisjon. Pa den ene siden kan dette forstas som et
resultat av revisjonsverkteyet, i den forstand at noe overfares fra revisjonsdokumentet og til
haring, og fra haring til innstilling. Pa den andre siden, kan det vaere et tegn pa at Stortinget
ogsa lerer av Riksrevisjonen. Det pafallende er at valg av ord, begreper, uttrykk og
formuleringer er av praktisk betydning i en revisjonsprosess og av stor politisk betydning nar

revisjonssak blir til kontrollsak.

Jeg nevnte innledningsvis i dette kapittelet at en hgring ikke utelukkende dreier seg om
kontroll. For, selv om hgringen er en viktig mateplass for revisjon og politikk — og dermed
kontroll, styring og ansvar — ser vi i denne saken at hagringen gir rom for diskusjon og debatt,
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deltakelse og meningsutveksling. Det er av disse grunnene at jeg vil argumentere for at
haringsinstitusjonen er et eksempel pa en politikkens teknologi (Asdal, 2011). Videre,
synliggjar reaksjoner under den politiske behandlingen at revisjonsverktgyet er et

performativt, men ikke uten videre et ngytralt verktay for politikk og forvaltning.

7 Konkluderende bemerkninger
“In the end auditing in general, and the auditing of performance in particular, may have

dysfunctional side-effects and there is a need for a greater empirical understanding of the

consequences of audit. In short, auditing needs to be evaluated» (Power, 1997, s. 13)

| 1997 pekte Michael Power pa et behov for en bedre empirisk forstaelse av revisjonens
konsekvenser. Denne oppgaven tar Powers oppfordring dels pa alvor. Nar jeg sier dette, er det
fordi oppgavens overordnede ambisjon er & undersgke hvordan revisjon gjeres i praksis og
samtidig unnga a pa forhand innta en apriori kritisk holdning til revisjonspraksiser
(Reinertsen, 2020, s. 1). Oppgavens interesse er todelt, ved at jeg er interessert i a undersgke
helt konkret hvordan Riksrevisjonen gjar et politisk og regulatorisk virkemiddel reviderbart,
og hvordan Riksrevisjonen skriver frem dette virkemiddelet som en revisjons- og kontrollsak.
Dette utgjer oppgavens to problemstillinger, og de sees og besvares i sammenheng.

For & kunne forsta revisjon i praksis, griper jeg i denne oppgaven tak i Riksrevisjonen som
s&regen institusjon, og forvaltningsrevisjonen som saregen dokumenttype.
Forvaltningsrevisjonen har et overordnet mal om a bidra til en bedre og mer effektiv
forvaltning, og dette malet kan i praksis innfris gjennom revisjonsrapporter. For, en revisjon
tar i stor grad form gjennom dokumentarbeid og dokumentbevegelser. Denne oppgaven tar i
bruk en praksisorientert dokumentanalyse og gjer dokumentene til sitt feltsted (Asdal og
Reinertsen, 2020).

Ifelge Asdal (2011), ma ikke tekst og sprak forstas som hindringer for tilgangen til det vi skal
studere. Snarere, bidrar det tekstlige i seg selv til at vi kan forsta den virkeligheten vi skal
studere (Asdal, 2011, s. 68). Asdal papeker at narlesing kan sette oss i stand til & definere og
beskrive forandringer som gjeres i tekst, og som bidrar til & skape endringer (Asdal, 2011, s.
67). Dette poenget kan koples til et annet sentralt poeng for denne oppgaven, nemlig at
revisjon kan forstas i betydningen endring; modifisering. For & fa grep om endringer i tekst,
og endringer i den virkelige verden, tilneermer jeg meg dokumentene som performative, men
ikke uten videre som ngytrale. | denne oppgaven viser jeg hvordan en forvaltningsrevisjon

bidrar til at vi kan se og handle pa et politisk og regulatorisk virkemiddel pa nye mater. |
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denne sammenhengen er begrepet revisjons- og kontrollsak viktig: En revisjonssak er ikke i
seg selv politisk, men blir politisk i kraft av sin reiserute. Derfor bidrar forvaltningsrevisjonen
mer spesifikt til at tiltenkt mottaker, Stortinget, og ansvarlig part, NFD og statsrad, kan se og

handle pa kvotesystemet pa nye mater (Reinertsen, 2015).

| denne oppgaven har jeg serlig konsentrert meg om beskrivelsen av fiskeripolitiske mal, fra
lovverk og gjennom revisjonsdokumentets ulike deler. Ved 4 tilneerme meg dette som en lang
oversettelseskjede (Latour, 1999), kan jeg vise hvordan det skjer sma, men sentrale
oversettelser av malene. Dette er av praktisk betydning i en revisjonsprosess og av stor
politisk betydning nar revisjonssaken beveger seg videre til politisk behandling. En
oversettelse er samtidig en form for modifiserende arbeid (Asdal, 2015). Oppgaven tolker
dette som et resultat av Riksrevisjonens arbeid med a gjare kvotesystemet reviderbart. Dette
viser at fiskeripolitiske mal krever fortolkning for a gjare kvotesystemet reviderbart, og at
lovenes fortolkningsrom er neert relatert til et handlingsrom. Oversettelsen av et

fiskeripolitiske mal er derfor ogsa en form for forenkling.

For at kvotesystemet skal kunne undersgkes i detalj, ma det formodentlig forenkles (Latour,
1999). Jeg har tilneermet meg utvalget av reguleringsgrupper i undersgkelsen som et eksempel
pa dette. En forenkling er ogsa en form for modifiserende arbeid (Asdal, 2015). Begrepet
forenkling har imidlertid ikke kunnet belyse hvordan én art er gitt et seerlig fokus og rom i
revisjonsdokumentet. For  gripe og begripe revisjonsdokumentets torskefokus, har konseptet
evalueringsoptikker (Reinertsen, 2015) veert viktig. | sin PHD- avhandling, viser Reinertsen
(2015) hvordan evalueringsverktgy og — rutiner har gjort ansatte pa utviklingsfeltet i stand til
a se og gjare utviklingshjelp pa nye mater (Reinertsen, 2015, s. 15). Konseptet er utviklet for
a beskrive hvordan dette skjer, samtidig som det understreker at verktay, metoder og
infrastrukturer knyttet til evaluering aldri er ngytrale midler for observasjon og vurdering
(Reinertsen, 2020, s. 2). Dette konseptet har gjort meg i stand til & undersgke og vise hvordan
metodiske valg, tekstlig arbeid, tallfesting, kritikk og grafikk er sentrale verktay i arbeidet
med & gjere kvotesystemet reviderbart og i arbeidet med a skrive frem kvotesystemet som en
revisjons- og kontrollsak. Det er metodiske valg, tekstlig arbeid, tallfesting og grafikk som til
sammen utgjer det jeg omtaler som revisjonsrapportens optikker. Det er dette konseptet, som

blant annet gjgr meg i stand til & vise hvordan revisjonsdokumentet kopler torsken pa saken.

En annen ambisjon med denne oppgaven er a bidra til vendingen til de empiriske studiene av
politiske praksiser (Asdal, Borch og Moser, 2008). Ved a falge dokumentets reise har jeg
kunnet undersgke hvordan reaksjoner under den politiske behandlingen, kan forstas i lys av
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og muligens som et resultat av revisjonsrapportens arbeid med & gjere kvotesystemet
reviderbart og arbeidet med a skrive frem en revisjons- og kontrollsak. | denne saken mottar
ikke Stortinget en sak som er lukket eller ferdigstilt, snarere gir haringsinstitusjonen rom for
en prinsipiell diskusjon om tolkningen av det rettslige grunnlaget for myndighetenes
forvaltning og en diskusjon om hvorvidt det som utvikler seg til a bli en torskedebatt er et

hinder eller en mulighet for a skape gkt lennsomhet i landindustrien.

| hgringsinstitusjonen mates revisjon, politikk, byrakrati og forvaltning, og i denne saken ser
vi hvordan revisjonsrapporten brukes for a understette Stortinget i deres kontrollutgvelse
overfor utgvende makt. Samtidig synliggjer reaksjonene at kontrollsaken blir forstatt og
begrepet pa til dels ulike mater, og at det ikke uten videre blir tatt for gitt at en revisjon er et
ngytralt verktgy. Oppgaven vil argumentere for at slike reaksjoner, ikke kan forstas isolert fra
Riksrevisjonens arbeid med a gjare kvotesystemet reviderbart, og arbeidet med & skrive frem
kvotesystemet som en revisjons- og kontrollsak. Et sentralt poeng for denne oppgaven er at
valg av ord, begreper, uttrykk og formuleringer er av praktisk betydning i en revisjonsprosess,
og av stor politisk betydning nar en sak beveger seg videre for & bli handlet med og pa
politisk. Hvis vi skal forsta revisjon og politikk i praksis, samfunn og samfunnsendring, ma vi
gi dokumenter plass i vare empiriske studier av politiske praksiser, kunnskapsutvikling,

byrakrati og forvaltning.
Veien videre

Denne oppgaven har hatt en overordnet ambisjon om a forsta revisjon i praksis, og har gjort
dokumentene til sitt feltsted. En alternativ mate & forsté revisjon i praksis pa, er & gjare

Riksrevisjonen til feltsted.

Denne oppgaven har ikke besvart om forvaltningsrevisjonen har bidratt til en bedre og mer
effektiv forvaltning. Hvordan kvotesystemet innrettes i fremtiden, er et spgrsmal som ma
undersgkes empirisk. Her ligger det imidlertid flere interessante muligheter for videre studier.
I 2023 vil Riksrevisjonen mest sannsynlig publisere en tredrsoppfglging av undersgkelsen av
kvotesystemet i kyst- og havfisket, for a vurdere hvordan myndighetene har fulgt opp

anbefalingene som ble gitt i 2020.

En empirisk studie av hvordan kvotesystemet ser ut i fremtiden, bgr ogsa ta hensyn til
stortingsmeldingen, som denne oppgaven har valgt a utelate. For, hvis malet er a forsta hvilke
systemendringer, effektiviseringsgevinster eller forbedringer som kan forstas i lys av denne

forvaltningsrevisjonen, ma ogsa dokumentet som skisserer fremtidig politikk tas med i
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vurderingen. Pa denne maten kan vi undersgke om forvaltningsrevisjonen vil bidra til en
bedre og mer effektiv forvaltning, og om systemendringer kan koples tilbake til to ulike og
seregne dokumenttyper.

For a forbedre var forstaelse av revisjon som metode og verktay, vil jeg ogsa peke i retning av
valuation-studies. For at Riksrevisjonen skal kunne revidere og evaluere, ma de i farste rekke
gjore verdsettinger av revisjonsobjektet, og i denne sammenheng det objektet regulerer. Et
eksempel pa dette kan knyttes til de faglige retningslinjene for forvaltningsrevisjonen, hvor
det fremgar at forvaltningsrevisjoner bar begrenses til saker av prinsipiell, skonomisk og stor
samfunnsmessig betydning. Her ligger det samtidig en mulighet til a analysere mgtet mellom
natur og marked, for i denne forvaltningsrevisjonen blir det klart at kvotesystemet pa
interessante mater regulerer ressurser — som pa den ene siden kan karakteriseres som
fellesressurser og naturressurser — og som pa den andre innehar karakteristikker til private

goder.

Jeg vil samtidig lafte frem et poeng fra oppgavens teori- og metodekapittel. P4 samme mate
som utelatelsen av stortingsmeldingen er en sentral avgrensning, har jeg ogsa valgt a ikke
forfalge et annet viktig og interessant spor: | denne revisjonen gjeres det ingen eksplisitte
vurderinger av den miljgmessige baerekraften hva myndighetens forvaltning av kvotesystemet
i kyst- og havfisket gjelder. Argumentet er simpelthen at beaerekraftmalet har etablert seg som
et overordnet hensyn, og at det derfor ikke inngar i praktiske malkonflikter. Det forblir
imidlertid et apent sparsmal hvordan et fiskeripolitisk mal, kun i kraft av a veare et overordnet
hensyn, verken inngar i praktiske malkonflikter eller gjares til del av revisjonens

problemstillinger og eksplisitte vurderinger.
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