
NORSK STATSVITENSKAPELIG TIDSSKRIFT NST-219

B OKTILBlJD
Vi har i denne og senere u

Norsk Statsvitenskapelig Tids k 'fttgaver av
deg som abonnent aktuelle ~k~r dgleden ~V,å tilby

svært redusert pris B k u kan fa kjøpt til
. ø ene som

presenteres vil være b k
samfunnsfaglige terna ø er som omhandler

er samt aktuelle fagbøker,

Arnljot Strømme
United NationsSvendsen Tare Pryser

Kulturøkonornl Mennesker, samfunn
Fra varm til

ISBN 82-91-34602_2 og utvikling
kald krig

Før 298,~
ISBN 82-00-22723_5

ISBN 82-00-2/942_9
NÅ 70,~ Før 98,R

Før 208.~NÅ 2S,-
NÅ 70,_

UNIVERSITETSFORLAGET.-
www.scup.no

KUn ett eksem I_. p ar per abonnent så langt I----____ ageretrekker

'~'~~rX~~~;T~----------------r---_~_--------
Kan sendes

Ja, takk jeg bestJfler (vennli st se . ufrankert

O Kulturøkonomi. Kr 70 _IISBNg82 tt opp pnoritertønsKe 1,2,31 i Norden.

OM' -91-34602_2) Adressaten
C" ennesker, samfunn og utviklin K betaler
~ Fra varm til kald krig. Kr 70 _(JS:N ;}5.- {lSBN 82-00-22723-5) portoen
Navn ,-00-21942_9)

Abon.nr

Adresse Svarsending
Avtalenr. 173J [6/241

-
Universitetsforlaget

Postnr/sted V/Katrine Denstad

Ordrelaks 22 57 54 5 Tøyen postkontor
Bøkene blir sendt vIa~~~~~~:~mer I tillegg. 0608 Oslo

Knut Gabrielsen

Lobbying - et egnet begrep?

Hvor statsvitenskapelig fruktbart er det å definere store deler av det politiker­
ne gjør qua folkevalgte, som lobbying? Mister ikke begrepet om lobbying for­
klaringskraft dersom det også fanger opp alt fra enkeltpersoners henvendelser
overfor Stortinget og stortingsrepresentanter til bedrifters bruk av profesjonel­
le lobbyister for å påvirke politiske avgjørelser? I påfølgende artikkel setter
forfatteren kritisk lys på det (vide) lobbyingbegrepet som benyttes av norske
forskere, og han argumenterer for et snevrere begrep der bruk av betalt eks­
tern bistand er viktigste begrepskjennetegn. Ved en slik spissing tar vi et
«gradert» lobbyingbegrep mht politisk makt og innflytelse, i tillegg til at vi
også kan undersøke eventuelle negative virkninger profesjonelllobbying ­
som blir stadig mer vanlig også i Norge - har for vårt styresett.

I. Innledning'

Lobbyvirksomheten i Norge har økt i omfang' (Espeli 1999:214) og inten­
sitet i løpet av siste tiåret. Dette avspeiler en generell internasjonal ten­
dens, og i Europa er det EU som er «dynamoen». Rundt EU-kvarteret i
Brussel har økingen i antallet profesjonelle lobbyister vært eksplosjons­
artet, og det er nå trolig på 12.000 - 13,000 (Johnson 1999:84). Dette gir
ringvirkninger til det enkelte medlemsland, noe som er registrert bl.a. i
England (Grant 1989:73) og Danmark (Viemose 1990:130, Vesterdorf
1994:75), og det er all grunn til å forvente at Sverige og Finland kommer
etter. Som medlem av EØS vil trolig også Norge bli påvirket, dette desto
mer fordi små stater tradisjonelt lar seg influere av hva som skjer utenfor
landets grenser (Olsen 1978:31). Vi ser nå en generell svekkelse av det
korporative nettet (Nordby 1994) gjennom en internasjonal tendens til
nedbygging av det institusjonaliserte samarbeidet mellom stat og organi­
serte interesser (Lundberg 1985, Lash og Urry 1987, Gobeyn 1993). Det
er ikke usannsynlig at de endringer i balanseforholdet mellom den nume­
riske og den korporative maktkanalen som følger av dette, kan fremme
bruken av lobbying. Overgangen fra en hierarkisk til en kunnskapsorien­
tert, differensiert og aktiv stat kan også være en forklarings-variabel.
Økingen i lobbyvirksomheten i USA tilskrives bl.a. forhold som økt gene­
rell velstand og høyere utdannelsesnivå blant dem som deltar i den politis­
ke debatten og utviklingen innenfor informasjonsteknologien (Viemose
1990:77-78).



Varierende påvirkningskraft
Den politiske tenkingen i den vestlige verden har i store deler av etterkrigs­
tiden vært preget aven økonomisk demokratimodell (også kalt «konkur­
ransedemokratiet») som kan oppsummeres i to nøkkelord: Politikk er in­
strumentell i sitt formål og privat i sin form. Politisk virksomhet er ikke et

(Lobbying er) mål- og/eller personrettet påvirkning i (en) enkeltsak(er) avof­
fentlige beslutningstakere på politisk og/eller administrativt nivå aven
aktør/organisert særinteresse eller på vegne av slike. Påvirkningen, som kan
være av direkte eller indirekte karakter, foregår helt, delvis eller umiddelbart
unntatt offentlighet og i lite eller ikke formaliserte eller institusjonaliserte for­
mer. Siktemålet er at beslutningstakerne fatter avgjørelser som helt eller delvis
oppfYller målsettingene til de som står bak påvirkningen.

Til tross for de mange begrepskjennetegnene gir definisjonen et relativt
vidt begrep fordi kjennetegnene er variable. Det er dette begrepet som nå
blir brukt av historikere og statsvitere i lobbyingforskningen, og de to fag­
gruppene har funnet en noenlunde felles forskningsbasis ved å kombinere
komparasjon, kildekritikk og modellbruk. Men det statsvitenskapelige
perspektivet på diskusjonen rundt selve begrepet har manglet. Begrepet
fanger opp politisk påvirkning av alle valører, fra høflige anmodninger til
press på grensen til det ulovlige. (ABB er av EU-kommisjonen ilagt en bot
på 600 (sic.) mill. kr. for at konsernets lobbyister har gått for langt i sine
påvirkningsforsøk overfor Kommisjonens embedsmenn (Aftenposten 2.
11. 1998)). I et fag der (politisk) makt er sentralt, bør man som forsker
etterstrebe å kunne gradere makten og innflytelsen så langt det er mulig.
Det gjelder ikke minst for lobbying.
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ser vi imidlertid en tendens til mer hypotesetesting i statsvitenskapelig
perspektiv (Opedal og Rommetvedt 1995, Rommetvedt 1996), og i en slik
situasjon er det naturlig at det fokuseres på selve begrepet. Dette er spesi­
elt viktig fordi det handler om et politisk fenomen i stadig utvikling og
forandring, en dynamikk som gjør det nødvendig med en løpende be­
grepsdiskusjon. Vi må ikke la fenomenet - virkeligheten - «distansere» be­
grepet for mye (noe som lett skjer fordi når et begrep er operasjonalisert,
blir det statisk), samtidig som begrepet heller ikke kan være upåvirket av
nye problemstillinger. (Et eksempel på en slik diskusjon: se Norsk Statsvi­
tenskapelig Tidsskrift nr. 4, 1997, s. 523!).

Det er historikerne Magne Haug (1991, 1993) og Harald Espeli som
har gitt de viktigste bidragene til utviklingen av lobbyingbegrepet. Slik
defineres det av Espeli (1994:401):
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. Av mer «særl1ol"sj{~;;fd
~Irksomhetenhos oss, erniåktsiJr~;i\:~delobby-
~ forvaltmngen (Rommetvedt 1996)i<{ 'R.~tortinget

:lske sektoren. At det dessuten iovel"°~~Fi; i~~n?kono-
et for annet enn mindretallsregjerins e 1?:if\C,.i.•\il1lIisynlig­

drømmesc~nario»,3 og det svekkes iJ:r, gIr, grunnl~gr?r:«lobbyistens
generelt bhr stadig mer komplek av det fakttithatpi)litiske saker
Våre folkevalgte aksepterer nå t~~gvanskelige(Eriksen 1994:13 98)
(Espeli 1996:270-271). Sosialisti~k V:g som en del av deres hv~rda~
kurs for lobbyister, og høsten 1996 utta7strep~rtl arrangerer årlig åpent
mgen vei å gå å prøve å begrense lobb t~Knstm Halvorsen at: «Det er
pe flere til å komme på banen (Aft YVlr somheten. Det er bedre å hjel-

» enposten 24.9. 1996).

Problemstilling

Hva er så lobbying? I likhet med alle andr ..
mg det det blir begrepsfestet til å væ e pohtlske fenome~erer lobby­
dette denne artikkelen handler . H re, verken mer eller mmdre. Det er
mg? Artikkelen har et klart nO~~~iv v~bør VI legge i begrepet om lobby­
grep. Utgangspnnktet mitt er kri p g, Jeg argumenterer for et nytt be-
s b k . en tlsk vurderin d lb'
om ru es I dag, og jeg spør hvor fruktb g et o bymgbegrepet

forskmng. Jeg vil argumentere for et s art det er for statsvitenskapelig
mellommannen er det bærende b ~vrere begrep, der den betalte
lobbying. Dette er et relativt nytt ti egreps ]ennetegnet, mao proftsionell

l 'k enomenpå o h" "
og S I lobbying er noe kvall'tat'vt var ~emhgepolitiske arena
. I I annetennd t '

sJone le maktkanalene. Det er derfor 1 '. : som foregår i de to tradi-
for lobbying utfordrer demokrat" t o egltlmt a Spørre om denne fonnen
e l"t '. le pa sentrale pnnkt bl
ga I etsprmslppet (ikke alle har råd til åk'ø ~r, ..a. med tanke på

hghetsprmsippet (hemmelighold er vikti] pe soeg shk bIstand) og offint­
stIlle spørsmål ved hvilke (langsikti e) k g for a lykkes). Man kan også
kommuner og andre offentlige I'n t g onsekvenser det kan få for feks
. t '. s anser som ben tt . '.
IS er, at VIktig informasjon blir utv'kl y er profesJonelle lobby-
Ikke-offentlige «hender» hos I'nti I et og aggregert på utenforstående
. . ,=~=od' ,

slpplelle ved denne problemstillin en ke a glver~e/-byråene.(Det prin-
senngsprosessen som har funnet s~ d . ~ nner VI Igjen fra den omorgani_
Kommunene blir i stadig større g ed I hommunene de siste 25-30 årene'
O Od ra avenglg k .

gsa et faktum at lobbying it. avesterne konsulenter)
profesjonell lobbying, aktualis~:~~s;I~~~t, bl.a. i EU, først og fremst ~r

. Den relativt beskjedne lobb in egrep hos oss.
har I hovedsak vært eksPlorerend:(bffo~knmgenVI kan vise til i Norge,

.a. mdstad 1993, Espeli 1996). Nå
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Fellesnevneren for eksemplene ovenfor er forsøk på å påvirke poli­
tiske avgjørelser. Bak forsøkene står profesjonelle informasjonsrådgivere,
et amerikansk lobbyistfirma, «skarpskodde advokater», dårlig forberedte
musikere(?) og en ordfører - i flere henseende en lite homogen samling
personer. Alle disse høyst ulike påvirkuingsforsøkene fanges altså opp av
ett og samme begrep: Lobbying. Men hvor stor statsvitenskapelig forklar­
ingskraft har et begrep som rommer alt fra «Hvennansen 's» famlende be­
søk i Stortinget til profesjonelt regisserte overtalelsesforsøk over lang tid
der aktørene er skarpskodde fagfolk med millioner av kroner til disposi­
sjon? Vi må gå ut fra at lobbyister med så ulik bakgrunn/forutsetning har
høyst ulik påvirkningskraft. Dette kan selvfølgelig diskuteres, ogjeg kjen­
ner ikke til at det gjort «effektmålingen> av ulike typer lobbying - det er
utvilsomt vanskelig (Espeli 1999:251). Men presumpsjonen må logisk
være at profesjonelle lobbyister har større gjennomslagskraft enn «amatø­
rer» - det må kunne sies å være de profesjonelles raison d'etre. (Hagen og
Sørensen (1997: 183) viser at kommune- og tyIkeskommunepolitikere me­
ner effekten av den (tradisjonelle) lobbyingen som de blir utsatt for, varie­
rer med saksfeltet (fra 0,75 til 1,85 på en skala fra O«dkke i det hele tatt»)
til 3 «<Meget stor grad»). Politikerne mener altså at lobbyistenes påvirk­
ningskraft er variabel - som man kunne forvente).

Dette betyr at vi faglig begrunnet kan - etter min mening bør - skille
ut to typer lobbying, med hensyn til påvirkningskraft: «Tradisjonell» lobby­
ing og profesjonell lobbying. Med en slik «vekting» rar vi et (rettere sagt:
to!) mer presis og håndterlig begrep, noe som må være målet for all be­
grepsdannelse. Tilbake til den økonomiske demokratimodellen, der alle
stemmene teller likt i aggregeringen/«sammenveiingen», uansett motivene
og graden av engasjement og «inderlighet» som måtte ligge bak stemmegiv­
ningen: Ved en todeling av lobbying-begrepet (det er vanskelig å få til en yt­
terligere gradering) kan man ikke si at <<1obbying er lobbying» slik en stem­
me er en stemme. Vi har fått en differensiering av begrepet på grunn-lag av
antatt styrke. Selv om det må kunne sises å være en grovkornet todeling, så
er det vanskelig å se argumenter mot et begrep som er «dobbelt» så presist
som alternativet - ett vidt begrep - hva påvirkningskraft angår.

Skulle man likevel ønske å beholde dagens lobbyingbegrep, så er det
etter min mening heftet med klare svakheter i tillegg til at det er svært vidt:
Det er a) uklart og problematisk når det gjelder de folkevalgtes/politikernes
rolle, noe som b) forkluderer forholdet mellom lobbying og den numeriske
maktkanalen, samtidig som begrepet, slik det brukes, også c) er problema­
tisk i relasjon til den korporative kanalen. Dette vil jeg komme tilbake til.
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mål i seg selv, men et middel til å sikre en .
nng av samfunnsøkonomien (Elster 198 .effektiv og rettferdig organise­
somheten er at hver enkelt borger (ved val 9.64). Utgangspunktet for virk­
I ubke samfunnsspørsmål s o k g) gIr uttrykk for sine preferanser

d . ' a ommer sluttpr dnkt (d ..
ve aggregenng av preferansene D tt b o et e pobtJske vedtak)
statsvitenskapen, og det er reist m~ ~~~rører et klassisk problem innen
I Norge målbåret av bl.a. Elster (op~ cit.) o mot den økonomiske modellen,
kan sammenfattes til «aggregen'ng g Enksen (1995). Debatt-temaet
t . versus forandr'

s. er op. Clt., s. 61), og kritikernes alternativ k mg av preferanser» (EI-
slse benevnelsen «diskursdemokrat' I d an samles under den noe upre­
representere den økonomiske sk I l». o enne strIden må lobbying sies å
a o" o o en pa en ekstre o .
ngar lonnalsaspektet. rEtang (rEt . m mate - I det minste hva

lobbying som en «egennyttig instnnn:g and Pleczka 1996: 981) betegner
styrer spillet. La oss se på fire s'tu . ntell handbng» der markedskreftene
I) I aSJoner, hvorav tre autentiske

«Tor Mikkel Wara' Lobb . t h . .. YIS er ar Juul t d
rederne har fått alt de ønsker se Ikk pe . re erne. Mange vil si at
Ister har skaffet de gunsti e Vil:; . e saklIghet, men dyktige lobby_
«Nå skal Fiskeridepartem~ntet e:en~» (Aftenposten 20.4. 1998).
Istflnna for å få endret toll gasjere et kjent amenkansk lobby_
«.. .i tredje etasje ut mot Len. b"akk"»(Aftenposten 1995 (dato ukjent))
fr øve en og St rti .

emmede og stirrer nølende omkrin ~ ngsgata - sItter det to
etter noen. (...). -Goddag det er fr g. Det vIrker som om de speider
er lobbyister. Kunne vi ta ~n pr t ahAftenposten. Jeg skjønner at dere

ikk o a om va dere egentr '1 hser e pa oss selv som lobb . t V' Ig VI er? - Nei vi. YIS er. I komm b fr '
morkester og er her for å treff< er are a Tromsø symfo
-Hallo, det er ordføreren i X~knoen .. ,,» (Aftenposten Il. Il. 1995). ­
få til et møte med deg og d 0n;:unen.. Kan du hjelpe meg med å
benken i løpet av (Tel ti e an e partIkollegene våre på JYlkes-

Det. ..... e onsamtale I Hverdags-Norge).
o mUSIkerne fra Tromsø betraktet se o .

følge det etablerte lobbv;ngbegr tog altsa Ikke som lobbyister men i
t . J' epe sa er de det M d '

e meget beVIsst forhold til sin lobb . k . en et er noen som har
er størst og mektigst, greier seg ut:l~so~et <~Forkapitalgutta, de som
fIkser dette på (....) mer strate iske :ms e VIsItter på Løvebakken. De
andre kanaler, ofte i kraft bare agv . mater. De øver innflytelse gjennom
ter . S . sm størrelse ElI å h .»1 tortmgssalen ( ) N . er s ar de sme «agen-

I . .. .. avnet «kr !'tv k I
pav ov'ske reaksjoner i enkelte t' a. er s obbyen» fremkaller
skarpskodde advokater som i bran

s
ortbmlgskomJteer. (....) Der sitter tre

o Od sJen Irregnet d
mra et» (Aftenposten Il. Il. 1998). som e aller ypperste på



er del av det politiske arbeidet jeg er forpliktet til å gjøre som folkevalgt på
Stortinget». Stortingsrepresentantene - som gruppe det viktigste lobbying­
objekt - bruker altså <dobbying» i svært forskjellig betydning. Tilsvarende
uklarhet finner vi blant (de profesjonelle) lobbyistene; de er langt fra enige
om hvem de har som kolleger! (Tapet intevju med Per Morten Vigtel).

Utsnitt av virkeligheten...
Nøkkeltermer illIlen samfullI1svitenskapen dekker som regel et mangfold
av foreteelser. De bør derfor gis en trang mening, særlig når de skal brukes
i empirisk forskning, ved at de fanger opp bare et (generaliserbart) utsnitt
av den virkeligheten vi ønsker å forstå eller forklare. (Lars Palm (1994:37)
snakker om en definisjons «renhet»). Vi kan skille mellom to hovedtyper
definisjoner når det gjelder forholdet mellom term, begrep og referanse:
Den intensjonelle definisjonen, som angir det teoretiske meningsinohol­
det, og den ekstensjonelle definisjonen, som skal gripe de sentrale kjellIle­
tegnene ved de empiriske fenomenene som faller illIl under det teoretiske
begrepet. Dette handler bl.a. om presisjonsnivå. Med tanke på det etabler­
te lobbyingbegrepet, så peker definisjonen etter min mening ikke klart på
hvilke referanser som «tyller» intensjonen, noe som er spesielt problema­
tisk når <dobbying» i tillegg brukes på svært forskjellige referanser. Det
hefter dessuten konnotasjoner ved termen som kan lede tolkningene i ret­
ning av feil referanse, slik at <dobbying» kan sies å ha en «semantisk
egentyngde» som det bør tas hensyn til (Sartori 1984).

En viktig ledesnor for begrepsdallIlelsen er at det bør være likhet
(isomorfi) mellom begrepet og den (umiddelbart) persiperte sosiale virke­
ligheten (Hernes (1975:19) kaller det <<intuitiv forståelse») - fenomenet
som begrepet skal fange opp. Sosialantropologen Clifford Geertz
(1983 :57) skiller mellom erfaringsnære og eljaringsfjerne begreper. Erfa­
ringsnære er de som - enkelt sagt - brukes og blir forstått av folk flest; det
er begreper som tilhører dagligspråket. De erfaringsfjerne begrepene hø­
rer heime i spesialistens språkverden. Teoretiske begreper i samfullI1svi­
tenskapene tilhører utvilsomt dellIle kategorien. (Eksempler på slike be­
grepspar: læring - sosialisering og familie - primærgruppe (Gilje
1993:147)). Dette skillet gir mening i en diskusjon om lobbyingbegrepet,
og jeg ser to relevante tilknytningspunkter. For det første i forhold til re­
spondentene ved eventuell dataillIlsamling. Det vil i flere henseender være
problematisk dersom de intervjuede føler seg fremmed overfor det vi spør
dem om, og som de forventes å kuJmskaper om. Når 6 av 16 informa­
sjonsdirektører i landets største privateide aksjeselskaper ikke svarte eller
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Il. Termen, fenomenet, begrepet
Ulik språkbruk

Det aktuelle temaet har en prinsi iell' .
mellom fenomenet (!obbyin ) t pp sIde, Idet det handler om forhOldet
ing), og berører en sentral ~;O~;me~'I~<dobbYing») og begrepet (lobby_
knyttet til det faktum at den dynamernks I mg ~nnen samfunnsvitenskapen

o IS e vlrkehgh t t d .grensene for vare (vitenskaper ) b e en en ensJeIt sprenger
til annen endre begrepene, men~~et ~=~eper. D~rmed må/bør man fra tid
betegnelsene.' Spørsmålet er h være nktlg og naturlig å beholde
før det også bør gis nytt navn. ~:~ye som kaon «tømmes» av et begrep
første gang ble benevnt <dobby' . Je er det sa stor forskjell på det som
li 1994:fotn~te 7)) og de tjen~~::; Is~:Sk presse (angivelig i 1964 (Espe­
dag, at det VIlle være gode grunner til å dbl~ Geelmuyden.KJese tilbyr i
nene bør inn i samme begrep und IS tere hvorvIdt de to fenome_

Utviklingen til lobb . er samme betegnelse.
. ymgen er Ikke mi to. k

nngen av lobbyistyrket Troll'g . d ns pavlr et av profesjonalise_
I bb" . gIr et memng o d
o ymg sIste tiåret i et «fimks,io I' t' k a se en sterke økingen i
. " na IS IS »Iys' St .

gItt uttJykk for at de trenger hjelp til å sortere'i ortmgsrepr~sentanterhar
flommen, og en del av svaret har vært r . den økende mfonnasjons_
I neste omgang har hatt k k (p ofesJonelle) lobbyister - noe Som
U . . onse venser for I bb .

tVlkhngen innen informasjonsteknolo . o. ymgens fonn og innhold.
hatt sm betydning' Den t'd glen - I VIdeste forstand - har ogsaO
O . I eroverdaenl ds

slo med nistepakke og sovepose an ens ordfører tok toget til
i hO o , og overnattet idart.

ap om a fli en «prat» med den politiske I ep ementskorndoren
I massemediene er <dobbyin »t ed~lse eller embedsmenn.

om påvirkningsforsøk i sin almm: I' \ upresIst m-ord, som gjerne brukes
som ga oss OL på Lillehanun deIg et: D~t var lobbying overfor IOC

er, et var lobbymg s .
en av storflyplassen på Østlandet o d t ti . om.avgjorde plassering_
før valget på idrettspresident (199!> .~ ooregl~ anglvehg lobbying natta
kandidat til Ame Myhrvold OS" N0 I dap ~m a komme fram til en mot-
h d " aer etlkke'tvor an mediene og folk flest bruk um eressant for forskere
om hva politikerne _særlig stortin :::rdene «deres». Det sanune kan sies
mg». En enquete blant noen repres;nt p~esentantene - mener med <dobby­
om de ville kalle det lobbying de ander' VIser stor sprik. På spørsmålet
P d o o. rsom eselvpåv .

røv e a pavlrke kolleger på St rt' . egne aven mteressent
svarte ja, hadde følgende beg::u:~et,. svarte 5Ja og 6 nei. En av de som
fremme sin sak driver 10bbYVI'rk mh

e
se. «Alle som henvender seg for å

, so et» En ann
snevrere begrep og mente det ikk 1 b'. en representant hadde et
for en sak, så er det fordi det nil e var o bymg fordI: <<Hvis jeg velger å gå

a er sanunen med mitt politiske grunnsyn og
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ga svært tvetydige svar da de ble Spurt om lobbyvirksomheten i egen be­
drift (Haug 1991:13), så kan det bl.a. tolkes som et resultat av at det be­
grepet om lobbying som ble brukt, ikke fylte kravene til likhet.

Dessuten: Resultatet av forskningen på lobbyvirksomheten bør vek­
ke interesse i det politiske miljøet, hos massemedia og i opinionen generelt
- det skal «selges». Det vil da være uheldig _ikke minst for forskerne/faget
- om vitenskapelige konklusjoner ikke blir tatt alvorlig eller blir avvist av
dem de primært angår eller andre interesserte. Våre (stats)vitenskapelige
begreper bør derfor ideelt sett ligge innenfor dagligspråkets sfære.

Ul. Profesjonelllobbying - en empirisk snarvisitt

Selv om samfunnsvitenskapelige begreper er «konstruktivistiske», så er
det selvfølgelig en forutsetuing at de fenomener som begreper for empi­
risk forskning definerer som begrepskjennetegn, virkelig finnes. Dette er
begrunnelsen for mine to empiriske undersøkelser. For å finne ut om det
er empirisk grunnlag for et begrep hvis betYdning er 'betalt ekstern bi­
stand', har jeg kartlagt bruken av profesjonelle lobbyister blant
arbeidstakerorganisasjoner og kommuner. 7 Til dette har jeg konstruert føl­
gende begrep om lobbying:

En interessent (bedrift, organisasjon etc.) engasjerer utenforstående person(er)
(ikke ansattJtillitsvalgte i organisasjonen) - mot betaling _ til å forsøke å påvir­
ke utfallet i en bestemt sak i den offentlige aVgjørelsesprosessen,8

Utvalget

Universet med arbeidstakerorganisasjonene bygger på en oversikt i Norsk
Kommunekalender (1997) på i alt 223 organisasjoner. Oversikten er ord­
net etter hovedsammenslutuingene, der Akademikernes Fellesorganisa_
sjon (AF) er oppført med 59 organisasjoner, Landsorganisasjonen (LO) 41
og Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund (YS) 67 organisasjoner. I tillegg
kommer 56 frittstående organisasjoner. Dette er på flere måter et hetero­
gent univers. Organisasjonene har bl.a. svært ulike formål, de fleste har
imidlertid medlemmenes økonomi som viktigste sak, og mange har for­
handlingsrett ved lønnsoppgjørene, andre har mer faglige og sosiale opp­
gaver. I medlemstall varierer størrelsen fra vel 200.000 til 22! Jeg sendte
spørreskjemaet til 199 - og fikk svar fra 102 (Sl %). De fleste av de 24 or­
ganisasjonene som jeg har valgt bort, anser jeg som mindre interessante
pga lavt medlemstall: Under 100, hvorav åtte har mellom 22 og 49 med­
lemmer. I tillegg har de «bare» rent sosiale formål.

. • e mine? l og med at utvalget dekker
Hvor representaltve er sa dataen I t den irrelevant i denne

. t o er utva gsme o
så godt som hele unlverse, sa bias i «selvutvelgelsem> _

S ålt er om det er noen
sammenhengen. pørs~ e . t Stikkprøver innenfor hovedsam-
hvem som har svart pa spørreskjemae "t t med tanke på organisasjons-

. . od representaltvI e t
menslutmngene VIser g o bør det presiseres at represen a­
størrelse/medlemstall. Når det er sagt, sa enhengen i og med at jeg ikke
tivitet ikke noe viktig poeng l denne samm ,

generaliserer funnene mine. o universet samtlige kommuner i
Når det gjelder kommunene, saSe&rF) g Troms Det kom inn svar

~ Id, S og FJordane( o . . J h
tre fylker: ØSt,O ogn ne i Østfold og en i S&F svarte Ikke. eg ar
fra 67 kommuner. En kommu d tr fylkene ogJ'eg er heIler IkkeI Drvalgetav e e, oingen «ttmg» begrunne se o k fylker og kommuner _ hva na

( t tvalg av nors e .
ute etter et representa IV u. bb in så er det likevel noen mer og mm~
det måtte bety. Med tanke pa lo y gd' d tvalgte fylkene: Østfold har l

. te trekk ve e u .
dre relevante og mteressan .d» der flere kommuner har vært m-
mange år vært arena for «sYkehuss~I cl t antrnet av nedskjæringene og
volvert. Troms er det fylket som er ar es r Sogn og FJ'ordane med sin

" . Forsvaret mens
strukturrasjonahsenngen l. o ' k t for intern konkurranse

d I' k SIes a være «s ap»
geografiske tre e mg a~ ar det vært sykehusstrid. .
meIlom kommunene - ogsa der h . t (67 av 69 kommuner), ogJeg kan

Utvalget dekker 97 % av umverse
t

( t i den forstand at det sier det
konkludere med at utvalget er represen a IV i de tre fylkene har benyttet
meste om hvorvidt og hvord~n kommunene
lobbying i løpet av de senere arene.

Metode k' maer med hovedsakelig lukkede
Jeg har benyttet postutsendte spørres Je ni~g uproblematiske sett i for­

o I Svaralternativene er etter mm mespørsma . . tt r 9

hold til informasjonen Jeg er ute e :. rofesjonell lobbying, så ser jeg ing­
Når det gjelder mItt begrep o knP ytt t t'l det Jeg er interessert i net-l 'd' t blemer el.

en nevneverdige va l lte spro . betalt ekstern bistand _ og
b repet fanger Inn - . .topp det fenomenet som eg . o I Nå kan det allltd dIskuteres

b k 'ld til mlsforstae ser.
finner ingen åpen are l er . ~ mulert og J'eg mener den er

O' I d fims10nen er lor, . b k
hvor forstaehg se ve e 'f'" av det begrepet som l dag ru esI' t ed de mISjOnen
«grei». (Sammen Igne m . en lettfattelig). .
i forskningen, så er formulenng kh t at jeg ikke vet hvor langt tilbake l

Det kan synes å vær~ en sva e kommunens vegne, kjenner dens
tid de som svarer P~ orgamsastone~sll~~valgteledere som har fylt ut skje­
praksis. Nå er det sa godt som are l
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(N 67)

I 3
2 -

2 I

I 2 - Il Il
- 3 - 12 10
2 I - 28 30

~ ~ ~ 42 45

Troms:

Totalt:

Totalt %:

Østfold:

S&F:

Engang

Av og til

Ofte
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Kommunene fesjonell bistand: Tre har gjort det
Ni av 67 kommunene har be?yttet pro rofesjonelle tjenester «av og til».
«en gang», mens seks har kjøpt seg p bråhjelp de andre åtte kom­
Bare i ett av de ni tilfellene er det tale o~Et~ksemp~1 som blir oppgitt er
munene har kjøpt seg «annen ekspertlse;s kommuner har brukt en annen
«Fagkonsulent i et ingemørselskap»). dti rerens og rådmannens mening.

b' t d, som er lobbymg etter or ø .
type IS an o de tre fylkene fordeler svarene seg slik:Splittet opp pa

l bb' type og hyppighet.Tt be1l2: Kommuners bruk av o rmg .

a Har Ikke

" er det mulig å drive lobbying overfor mot-
målet om organlsasJone~ean~ r seks organisasjonene ja, mens tre
parten i en forhandhngssl~asJon,svare . o ha <dobbet» ved slike anled­
ikke svarer. Fire av orgamsasJonene oppgir a
ninger.

Mer lobbying i fremtiden .. e som har brukt profesjonel-
o '1 d b 'dstakerorganlsasJonen . I bbPå spørsmal ti e ar el fl å benytte seg av slik o y_

le lobbyister om i hvilken g~ad d~ komm~rs~m svarer at de vil gjøre det
ing i årene som kommer, sa er et mge
sjeldnere enn før (tabell 3). .

.. li tidi e bruk av profesjonelleTabell 3: Arbeidstakerorganzsasjoners ram g

lobbyister. . .. fr tida benytte profesjonell lobbyist:
Har benyttet profesjonell lobbYist: VIll am S ti Sjeldnere

Oftere om ør

Har benyttet: b !tet
Profesjonell lobbyist Annen ebn

b

y . t
~----j-e~=T;~~~.~OOftft;el lobbyist lo YISEn gang Av og nI 5 9

(N=102)

4
4

I
2

3
3

2
2
2

maene for organisasjonene, og det er grunn til å tro at eventuelle nyvalgte
blant disse også var i lederskjiktet før de gikk helt til topps, slik at de kan
svare for en tid før de ble valgt - noe jeg vet er tilfellet for de ca. 25 største
organisasjonene." Det er derfor grunn til å anta at dette gjelder som ho­
vedregel: De som svarer, kjenner til praksisen i organisasjonen de siste 3­
5 årene. Det samme kan jeg si om kommunene, idet spørreskjemaet gikk
til både ordføreren og rådmannen, og på hovedspørsmålene er de uten
unntak enige, mens de i noen ra tilfeller har divergerende syn på andre,
mindre viktige spørsmål.

Svarkategoriene for å registrere hvor hyppig organisasjonene har
benyttet betalt lobbyist, er ikke presise. Hvor ofte er «Av og til» og
«Ofte»? For mitt primære formål er det ikke noe hovedpunkt å få en
nøyaktig kartlegging her. Det viktigste er å få vite a) om profesjonelle
lobbyister er benyttet, b) om det eventuelt er mer enn et engangsforetak.

Arbeidstakerorganisasjonene

Av de 102 organisasjonene som svarer, har 9 benyttet profesjonelle lobby_
ister. Tre av disse har kjøpt seg slik bistand «ofte». Blant de ni har to orga­
nisasjoner kjøpt byråhjelp (informasjonsrådgivere), mens sju har benyttet
seg av «annen ekspertise», bl.a. eks-politikere og tidligere organisasjons_
ledere. Vel halvparten av alle respondentene svarer at de har brukt en an­
nen påvirkningsform enn kjøpt ekstern bistand, og den tillitsvalgte le­
delsen mener det bør kalles lobbying - mao tradisjonell lobbying.

Tabell}: Arbeidstakerorganisasjoners bruk av lobbying _ type og hyppighet.

Har ben !tet: Har ikke

Profesjonell lobbYist Annen benyttet

En gang Av og til Ofte lobbyist lobbyist
~-r------j1 17 I I

I I3 3
2 12 13

12 10

AF:

LO:

YS:

Frittst.:

Totalt:

Totalt %:

Seks av organisasjonene som har benyttet profesjonell lobbyist, deltar i
korporativt (forhandlings-)samarbeid med statsmyndighetene. På spørs-
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nomen som fortjener vitenskapelig oppmerksomhet. Dette desto mer fordi
medieoppslag gir grunn til å anta at det private næringsliv benytter seg av
lobbying i større grad enn det som er tilfelle for f.eks. kommuner. Og den­
ne forskjellen er trolig størst når det gjelder bruken av profesjonelle lob­
byister.!1 I tillegg kommer det altså klare signaler fra ordførere og tillit­
svalgte om at de forventer at kommunene resp. arbeidstakerorganisasjone­
ne i økende grad vil benytte seg av lobbyingen i årene som kommer - for­
ventninger som støttes av bl.a. lobbyister og stortingsrepresentanter (egen
undersøkelse). Og, selv om valgkanalen (les: Stortinget) nok er den vik­
tigste arenaene for lobbyistene, så opererer de også i den korporative ka­
nalen.

Det er ellers interessant å merke seg at i motsetning til konvensjon­
ell statsvitenskapelig visdom (støttet av profesjonelle lobbyister) så mener
et stort flertall av både kommunene og arbeidstakerorganisasjonene at det
ikke spiller noen rolle for effekten hvorvidt man driver lobbying overfor
en mindretalls- eller flertallsregjering. Overraskende er det også at flertal­
let av de profesjonelle lobbyistene også har stått for selve myndighetskon­
takten - i strid med lobbyistenes eget devise: De «gir rådene og legger alt
til rette», mens oppdragsgiveren selv tar kontakt med myndighetene.

KNUT

4Ofte

. peker relativt klart i en retning: D
sJonene om at bruk .et er ti.orventninger i organisa_

. av profesjonelle lobbYI I
mer - og de vII selv bidra til det. Følgende ster VI øke i årene som kom-
?ene som har benyttet profesjonell lobbyist tat er fra en av de organisasjo_
ara framover. Det fungerer!» Nesten hal ofte: «VII bli enda viktigere i
som hadde benyttet seg aven ann ti vparten av de organisasjonene

kt . en orm for lobb .
pe ut en person I organisasjonen som fr ymg, svarer at de har

W d t . Id amtidig lobbyist.
ar e gje er kommunene, så sier 2/3 d

aven eller annen form for lobb . ti av em som har benyttet seg
. . . ymg, at orventnin d h
mgen, er blitt mnfridd. Bare en komm gene e adde til lobby_
de seks komm une svarer «nei» på Spørsmålet. Av
. . . unene som har benyttet seg av ti

tIl», ster fire at de i framtida vil benytte lobb pro esjonelllobbying «av og
besvarer Ikke spørsmålet) (tabell 4). ymg «som føm (to kommuner

Tabell 4: Kommunersframtidige bruk av ,I;

rH,;;~;;;;;;.:i;:':S~~=;;~~p~n~vJ1!!..:,e~onellelobbyister.
Har benyttet profesjonell lobbYist: Vil i framtida b=~--::-:--'::=~--~

enytte profesjonell lobbyist:
[E&ngg;;an~g~------i~O~ft~le~r:t:.e_+- Som før Sjeldnere

j19
Av og til I

Både arbeidstakerorganisasjonene og k
en eller an ti ti ommunene som har benyttet seg av
fr'dd nen orm or lobbying, sier altså at ti .

•1 . De tror lobbyingen vil øke i årene som k orventnmgene er blitt inn-
pa det. Ing:n av dem som har benyttet profesommer - og forbereder seg
kommer til a gjøre det i mindre grad enn før donelI lobbying mener de
enk:lte o:dførere og organisasjonstillitsvalgt~ set er verdt å merke seg at
er/rad tIl a.engasJere profesjonelle lobbyister noter at de ikke har ressurs_
de ønsker a kunne gjøre det. ' e som må tolkes dithen at

Oppsummering

Hovedhensikten med de to undersøkelsene har v
«empmen» støtter opp om et alternativ lobby' ært å kartlegge hvorvidt
sammen svar fr k mgbegrep. Dersom vi slår

o ene a ommunene og arbeidstake
II Yo (18 av 169 respondenter) benyttet rorganisasjonene, så har
mm dr' . seg av profesjonell lobbyist ettere misJon. Og: Nesten hvertfemte tiljelIe
utført av projesjonelle. Selv om fiunn 'kk av lobbying (18 av 100) blir
g I •. ene I eergenerali b •

runn ag for a konkludere med at profesionell lo ser are, sa gir de
, bbying er et politisk fe-

IV. Lobbying som intervensjon

Hva er lobbyingens forhold til de to «rokkan'ske» maktkanalene? I den
grad problemstillingen tidligere er blitt tematisert, så har svarene vært
diffuse. Her finner jeg det klargjørende å ta utgangspunkt i Trond Nord­
bys (1994: 19) firefeltstabell som viser styringsprinsippene og deres in­
stitusjonelle forankring (fig. I). Poenget er at styringsprinsipper bare har
mening i relasjon til avgjørelser/avgjørelsesprosesser, slik jeg har mar­
kert det i parenteser. Rent idealtypisk ender de valgdemokratiske proses­
sene (den numeriske maktkanalen) opp med flertallsavgjørelser i folke­
valgte organer, mens partsstyret (den korporative kanalen) avsluttes med
forhandlingsvedtak. Rutinestyre og fagstyre ender opp med administra­
tive avgjørelser etter fullmaktslov/delegasjon (op. eit. s. 23-24). I mot­
setning til disse prosessene så avsluttes lobbyingen aldri med noe (for­
melt) vedtak. Lobbying vil si - rent skjematisk - å intervenere i de fire
styringsprinsippene - først og fremst i de to representasjonskanalene,
der de fleste og viktigste sakene i den politiske avgjørelsesprosessen be­
finner seg.
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I

Representasjon Byråkrati
Generalistkompetanse Valgdemokra:t"l'-I-~~==------'

Rutinestyre
(flertallsavgjørelser) ( dm' ,

-'----t_~a=l::m::str:::a::ti:::ve~a:,v~gj~'øre~ls~er~)-I
Spesialistkompetanse Partsstyre

Fagstyre
(forhand/. vedlak) (adm, avgjørelser)

f~gu94~119';1 ~tyringsprinSippene og deres institusjonelle forankring /lITordbu
, / l mme parenteser. K. G) l HO /

~:k~:~~:;~s~~et~~~~e~~~%::~~~:~~~i~I:~er;n:? tillobbying e~ blitt
under når det f,eks, pekes på at Stortin e ' s I re~onnement ligger

:;;o:::~:)~i:~~:~I(~~~~~et:å ;P:I:rle~~:~~vb~~;;:e~ ~~~~~:~
1994:130, Hau 1993 Ro ' , ommetvedt 1991, Nordby 1991:62,

~\~n~~:~~~~b~e~~;~in~:~~~~~~e~~e~~~;:S~;'f;s~:~ ~:~]~:~?~
Ved å definere lobbying som en påvirknin t kn 'kk ' ,

vensjon, impliseres det bl a at lobb ' gs e I gjennom mter­
forhold ti'l d ti' , ymgen er «fiikoblet» fra - står i et ytre

- e o regu ære maktkan 1 "
definere lobbying som k l a ene, og Jeg fmner det problematisk å
Rommetvedt gjør (se se;';~ e~::;~~korporatismen - slik Opedal og

;;:t~an~e~ opp alidPolitisk påvirkning ute:~:gd:r~~~;::rk:a:~~~y:~~
ar, eg ser et Ikke som problematisk db'" '

grepsløs rest» ved at noe som kan sies å være °rf et .li~ Igjen en «be­
faller utenfor de to maktkanalene hell 'kk ~o Ilsk pavlrkning, og som

e?ør jeg ser lobbyingen i relasj~n til ~:;gk:n::e~~;sd~~o~~~~~;-~egr~p-
na en, er det nødvendig med noen kommentarer til begrepet om k:~~:kt,a-

Kontakt - et problematisk begrep
Kontakt i en eller annen fo 'k '

;~l~;i~; ::n~:~o~e::~t:~~~l~:::i~~~~s~:~~~ft:~:k~;e~~~~~ ::e~~;
~:~e mer symbolske behov, I maktutrec:~::~n~:~ ;:':~a~~n(:;~<~~~~

, g ) et grunnbegrep, I ettertid kritisert for at det ble brukt f, k
msk» ved at man ikke så på innholdet i kon ' or «me a­
relasjon tillobbying men her vil jeg ta t~ktene, Det er et poeng også i
de folkevalgtes roll:(r), For i hht det et:~~r~e ~nnbbet mom

b
ent, og det angår

o ymg egrepet kan poh-

tikerne opptre som lobbyister på «egem) arena - i valgkanalen - slik de
også kan være lobbyister når de opptrer qua folkevalgte på den korporati­
ve arena, Spørsmålet blir da: Hva slags politikerkontakter er det som faller
utenfor den parlamentariske styringskjedenlden numeriske kanalen? Og­
ikke minst - skallbør den kontakten som faller utenfor, defineres som lob­
bying? Her er vi etter min mening ved en av de mest problematiske sidene
ved det lobbyingbegrepet som brukes i dag,

Svaret fra lobbyingforskerne er at til den numeriske kanalen hører
de kontaktene mellom folkevalgte/folkevalgte organer som følger formel­
le, rutiniserte former - som går tjenesteveien (bl.a, Opedal og Rommetvedt
1995:5) (se kap, V), Lobbying blir så definert som kontakter som ikke er
rutiniserte og formaliserte, som dessuten er avgrenset i tid og stadig skif­
tende (Ricci 1971:69, Hernes og Eriksen 1989, Eriksen 1990) - og som er
unndratt offentlighet. (Dette kan tolkes som at lobbying nærmest define­
res antitetisk til valgkanalen), Men hva er «rutiniserte former»? Hva med
formelt sett ukorrekte kontakt- og informasjonskanaler som over lang tid
har avleiret en stadig klarere uformell organisasjon «<organisasjonen slik
den fungerer i praksis»); når kan de betraktes som «rutiniserte»? Spørs­
målet kan stilles i forhold til bl.a, komitehøringene på Stortinget, «",den­
ne viktige og relativt formaliserte delen av lobbyvirksomheten",» (Espeli
1996:274) (min uthev,), Hernes og Nergaard (1989:215) er inne på dette
når de tar for seg konstitusjonelle former og uformelle kontakter mellom
Stortinget og regjeringen, og skriver: «Fra de første famlende følere utvik­
let det seg etterhvert mer regulær kontakt ansikt-til-ansikt mellom beslut­
ningstakerne, Ved siden av de formelle organer konstitusjonen grunnla,
ble det etablert en tradisjon, ja, en kunne si et arrangement for uformelle
relasjoner» (min uthev,), Følgende konklusjoner hos Hernes og Nergaard
er av interesse her:

-Det er en utstrakt kontakt på tvers av de parlamentariske skillelinjene, noe
som tyder på en vesentlig mer integrert beslutningsprosess enn det man skulle
kunne forvente på basis av renskårne konstitusjonelle modeller (op. eit., s.
126). Kontaktmønsteret tyder på at vi har et ufonnelt integrert maktsystem,
ikke bare mellom den utøvende og lovgivende makt, men også mellom regje­
ringen og dens opposisjon i parlamentet (op. cit.,s. 166).

-Norge plasserer seg blant de landene hvor den største andelen av parlaments­
medlemmene har kontakter mot ulike deler av den utøvende makt (op. eit., s.
141),

Et betydelig antall av stortingsrepresentantene sier de har påvirket kolleger i



hva som er lobbyvirksomhet og hva som ikke er det i kontakten dem i
mellom. II av 13 stortingsrepresentanter kaller det «lobbying» når de blir
kontaktet av f.eks. kommunepolitikere fra egen valgkrets (egen undersø­
kelse), mens de - som vist foran - er mer delt i synet på om det er lobbying
når de selv prøver å påvirke hverandre. Fra et statsvitenskapelig ståsted
kan en spørre hvor interessant det er å definere det som lobbying at en
kommunepolitiker i en konkret sak tar kontakt med en partifelle fra eget
fylke på Stortinget.

-FOLKEVALGTE - BYRÅKRATIET

Hva så med stortingsrepresentanters kontakt med byråkratiet; embeds­
menn og saksbehandlere i departementene? Det kan synes lettere å aksep­
tere at lobbyingterskelen er lavere her enn når det gjelder internkontakt
mellom de folkevalgte. Dette desto mer siden det personlige statsrådsan­
svaret innebærer at Stortinget formelt sett ikke har noen direktekanal til
embedsverket. I praksis har imidlertid de parlamentariske prinsippene
måttet vike for en «maktintegrering» som bl.a. innebærer at forvaltningen
er hektet på et tett nettverk av utformelIe kontakter (Hernes og Nergaard
1989:99): Takket være et «velvillig byråkrati» er det utstrakt kontakt
mellom stortingsrepresentantene og embedsverket i seutraladministrasjon­
en (op. eit., s. 100). Spørsmålet blir igjen om det er det formelle instruks­
verket eller om hevdvunnen organisasjonspraksis som skal avgjøre hvor­
dan denne kontakten skal klassifiseres.
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-BORGERNE - FOLKEVALGTE

Når det gjelder vanlige borgere, så er de - i følge det etablerte begrepet - lob­
byister i alle påvirkningsforsøk overfor stortingsrepresentanter. (Dette gjel­
der selvfølgelig også overfor kommune- og fylkeskommunepolitikere. Ha­
gen og Sørensen (1997:183) viser at lokalpolitikerne gjennomsnittlig blir
«utsatt» for (tradisjonell) lobbying nærmere 20 ganger pr. år). Da er det
interessant å registrere representanters egen oppfatning av det å bli kontak­
tet av «vanlig folk». Tor Mikkel Wara (Frp)l' er relativt klar på dette punktet:
«Da fungerer vi, slik jeg opplever det, slik som stortingsrepresentanter på
mange måter bør fUngere. De henvender seg liksom til sin representant og
spør: Kan du hjelpe meg?»!5 (Lindstad 1993:31). Kjellbjørg Lunde (SV):
«Ja, jeg oppfatter det at kontakt med interessegrupperinger, organisasjoner,
enkeltpersoner osv er en forutsetning for at du kan drive politisk arbeid i en
dialog med dem du representerer og dem du ikke representerer.» (op.cit., s.
43) (mine uthev.). Jevnført med andre svar fra politikere (egen undersøk-

V. Avgrensning mot de regulære maktkanalene

I dette kapitlet vil jeg diskutere implikasjoner dagens lobbyingbegrep har
for lobbyvIrksomhet l forhold tJ! hhv den demokratiske og den korporati­
ve maktkanalen. Jeg vJ! særhg fokusere på politikerne, og problematisere
grenseoppgangen mellom der:s rolle qua folkevalgte og qua lobbyister. Et
problem knyttet tJ!lobbymg pa den korporative kanalen, er å skille lobby­
mgen fraforhandlzng~r. Jeg VII se nærmere på dette, og utvikler en skje­
matisk overSIkt som vIser hvordan de to begrepene kan skilles fra hveran­
dre på noen sentrale variabler.

Lobbying qua folkevalgt
-FOLKEVALGTE - FOLKEVALGTE

Det etablerte begrepet opererer med lav lobbyingterskel i forholdet
mell~m folkevalgte. I følge Opedal og Rommetvedt (1995:7) er det lobby­
mg nar kommunepohtlkere ~ar kontakt med sentrale politiske myndigheter
og denne kontakten ikke gar tjenesteveIen: «(..) lobbyvirksomhet (..) vil
være former for påvirkning som kanaliseres utenfor de regulære kanaler
for deltakelse og representasjoll». Siden det knapt finnes noen «tjeneste­
veI}} mellom lokalpohtlkere og Stortinget utenom når kommunen erform­
ell høringsinstans, så betyr det at det meste av kontakten mellom folke­
valgte på tvers av forvaltningsnivåene er lobbyvirksomhet.

Politikerne selv som gruppe har ingen klar og entydig oppfatning av

Bå~e maktfordeyngsprinsippet og det parlamentariske prinsippet «brytes»
altsa jevnhg nar det gjelder kontakt- og informasjonskanalene på Stor­
tinget.!~ Et relevant spørsmål er som nevnt hvor lenge disse uformelle in­
formasj onskanalene skal virke før de kan ansees for å være rutiniserte for
ikke å si formelle. Og, må/bør den uformelle kontakten (som har som 'mål
å påvirke) defineres som lobbyingY I så fall er stortingsrepresentantenes
lobbyvirksomhet - i henhold til Hernes og Nergaard (1989) og Espeli
(1996) - svært utbredt, den er I ferd med å bli «institusjonalisert».

viktige beslutninger også utenfor egen komite (op, eit., s. 181).

-7 av 10 representanter oppga henvendelser fra distriktet som viktigste eller
n~st vikt~gste grunn til at de hadde tatt kontakt med et departement _bare ko­
mitearbeidet scoret høy~re (~p. eit., s. 203). I 1969 svarte halvparten av repre­
sentant~r fra a~dre partier pa f)tlkesbenken var blant de to viktigste målgrup­
pene nar det gJaldt å få utrettet noe for distriktet. I 1977 var andelen halvert
(cp. eit., s. 205).
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Trond Nordby (1994:34) er ikke enig i denne grenseoppga~gen mello~

lobbying og den korporative kanalen, og han antyder at ogsa NHO ser pa
bl.a. høringsinstituttet som arenaer «der organisasjonen kunne stIlle krav
uten at den fikk medansvan> - altså ikke korporatIsme. Detkan føresargu­
menter for begge disse synspunktene. Dersom man defmerer skrifthge
høringer som lobbying, så innebærer det at man instituSjo~aliserer!obby­
virksomheten - med hjemmel i forvaltningsloven § 37. Det synes a være
det beste argumentet for Opedal og Rommetvedts standpunkt.

Rent logisk har dikotomiseringen til Opedal og Rommetvedt to
interessante (logiske) implikasjoner i denne sammenhengen: I) Det eta­
blerer en komplementærrelasjon mellom lobbying og korporatIsme (med
politisk påvirkningIkontakt som helhetsbegrepet), og som følg~ derav: 2!
Lobbying og korporatisme forutsetter ogutelukkerhver~ndre gjensldlgpa
en slik måte det strengt tatt ikke kan dnves lobbymg pa den korporatIve
arenaen!" Jeg nøyer meg med å bruke denne formallogiske betraktuinge~

som inngang til to spørsmål, det ene analytisk-normativt: Er det øn~kehg a
operere med et begrep som ekskluderer lobbymg fra den korporatIve are­
na? Et nærliggende argumentfor et slik standpunkt er at det kan være pro­
blematisk å skille lobbying fra «vanlige» forhandlingsutspIll (paradIgme­
tilfeller) i denne kanalen. 10 Motargumentet er at en vesentlig .arena for po­
litiske avgjørelser da blir definert som irrelevant for lobbymg, noe so~

både er urimelig og ufruktbart sett fra statsvitenskapehg sy~sVlnkel: Ogsa
den korporative kanalen bør betraktes som en arena der e~ mteressentlak-
tør kan intervenere for å styrke sin sak ved hjelp av lobbymg. ..

Dette fører over til det andre spørsmålet som er av empmsk-de-
. k mh ' d ?18skriptiv art: Foregår det i praksis lobbyvlr so et pa enne a~enaen.

Bernt Hagtvet er klar på dette punktet: «Deres (lobbYistenes (mm anm.)!
virksomhet i den korporative kanaI....»(Aftenposten 20. 8. 1997). Ogsa
Svein Andersen (red.) (1993:55) svarer tydeligvis ja på spørsmålet: «DIS­
se uformelle mulighetene for påvirkning kommer i tillegg til det formelle
systemet for korporativ interesserepresentasjon». På sa~e måte tolker
jeg Hernes (1994:253) når han skriver.: «(. ..) det er ogsa en rekke ufor­
melle møter mellom de regulære forhandlere, slIk at selve forhandlmgs­
møtet får mer preg av sandpåstrøing» og: «Alle har sin Oslo-kanal. Shk:
uformelle kontakter i det dulgte...». Jeg oppfatter Hernes dIthen at detpa
korporative arenaer også foregår politisk påvirkning som Ikke faller I~
under forhandlingsbegrepet, og det er grunn til å anta at noe av denne pa­
virkningen kanlbør kalles lobbying. Når Espeli (1996:266) o~taler utbyg­
gingen av det korporative nettet i Norge de to første desenmene etter kri-

Den korporative kanalen - også arena for lobbying

Fordi korporatis~e~egrepet ikke er stringent eller har noen klar Igerne, kan
det være. vanskelIg a trekke klare grenser mellom lobbyvirksomhet og den
korporatIve kanalen. Opedal og Rommetvedt (1995:7-8) legger til grunnjOr­
maliseringsgraden i kontakten mellom interesser og myndighetene når de av­
g~nser ~obbying fra den korporative kanalen, og det gjør de ved en «gradert
dikotomlsenng» (fig. 2): De minst formaliserte kontaktene kategoriseres
som lobbying, de formaliserte falle~ inn under korporativ deltakelse. Opedal
og Rommetvedt ddmerer «pers?nJlg kontakt» som lobbying, mens de plas­
serer skriftlIge hønngsuttalelser I den korporative kanalen, noe Magne Haug
(I994:note15) og Francis Sejersted (1993:300) er enige i. Sistuevnte ser på
hørmgsmstItuttet som «en spesiell fonm> for korporatisme.

else) blir konklusjonen at det enkelte representanter anser for å være enfor­
utsetning for deres arbeid, blir av andre definert som lobbying.

Nå ble ikke Wara og Lunde spurt om de ville benevne den omtalte
kontakten «lobbying». Slik de formulerer seg kan vi forvente at det ville de
ikke. I et systemteoretisk perspektiv (Easton 1965) er det legitimt å skille
mellom forsøk på politisk påvirkning innerifor systemet (<<withinputs») og
forsøk som kommer utenfra (<<inputs»). Det kan være et relevant argument
for en høyere lobbyingterskel internt blant folkevalgte enn i forholdet bor­
ger - folkevalgt, og kanskje også i forholdet folkevalgte _byråkratiet.

Det lobbyingbegrepet som brukes i dag, fører altså til en noe para­
doksal, sItuasJon: M~d den store kontakten politikerne har seg i mellom og
tIl byrakratIet, sa bhr en stor del av deres arbeidsdagper definisjon lobby­
virksomhet. De vil ikke gjøre jobben sin qua folkevalgte dersom de ikke
dri~er utstrakt 10bbYi~g! Nok en gang: Hvor fruktbart er et begrep med sli­
ke ImplIkasJoner? HVIlken statsvitenskapelig forklaringskraft har det?

FIgur 2. KontaktjOrm (formabsermgsgrad) (OpedaI1995:7)

Lite fonnalisert kontakt
Sterkt fonnalisert kontakt

Personlig Oriente- Komito- Skriftlige Utred- Forhand- Styrerkontakt rings- høringer i hørings- nings- linger mldelegertmøter Stortinget uttalelser utvalg myndighettil forvalt-
ningen

Lobbyvirksomhet
Korporativ deltakelse



som ligger underforstått når lobbying gjeme assosieres med påvirkning,
mens styringsprinsippene - deriblant partsstyre - knyttes til avgjør­
elser/avgjørelsesprosesser (kfr. fig. I). I en lobbyingsituasjon ligger det (i
motsetning til ved forhandlinger) ikke (nødvendigvis) noe sakelig interes­
sefellesskap i bunnen for kontakten mellom partene. For lettere å få grep
om de prinsippielle ulikhetene mellom lobbying og korporativ deltakelse,
har jeg laget en oversikt (fig. 3) som viser hvordan lobbying skiller seg fra
forhandlinger på noen relevante variabler.

For enkelte av variablene er en slik dikotomisering lett å forstå/for­
svare, for andre må den forståes som mer av tendensielI karakter. Det
gjelder f.eks. variabelen «interessefellesskap». Mens felles interesser - i
vid betydning - er selve forutsetningen for korporativ samarbeid, så kan
partene i et lobbyingtilfelle befinner seg hvor som helst på skalaen
mellom sammenfallende og motstridende interesser. Det er politikerne
som er vanligste lobbyingobjekt, og uttalelser fra stortingsrepresentanter
kan tolkes dithet at de betrakter seg selv som i utgangspunktet «nøytrale»
i forhold til lobbyistene. Med variabelen «iverksettende instans» tenker
jeg primært på strategen, ikke på den som står for selve kontakten.

Konklusjon
Med den økende betydningen det forventes at lobbyingen kommer til å få
i og for norsk politikk i årene som kommer, er det naturlig at fenomenet
blir fulgt med statsvitenskapelige argusøyne, og det blir - ikke overras­
kende - et sentralt tema i den nye maktutredningen. Men lobbying er ver­
ken mer eller mindre enn hva det blir begrepsfestet til å være, og når lob­
bying som politiske fenomener flest er dynamisk av natur, så er det viktig
å jevnlig underlegge begrepet kritisk vurdering. Det har vært det viktigste
formålet med denne artikkelen. Jeg har prøvd å vise at det hefter flere
svakheter det etablerte lobbyingbegrepet Det er svært vidt. Det fanger
opp det meste av politisk påvirkning; alt fra mer eller mindre tilfeldige
henvendelser overfor politikere til profesjonell lobbying basert på «ube­
grensede» ressurser. Siden alle politiske aktører etterstreber mest mulig
makt så bør det være et «mus!» for statsvitere i sine studier av de samme
aktør~ne å differensiere makten og innflytelsen i den utstrekning det lar
seg gjøre. Dette oppnår man ikke ved å bruke et sekkebegrep, men ved å
spisse det. (På en måte kan man si at jeg argumenterer for å «vri» lobby­
ingbegrepet fra å handle primært om påvirkningsform til også å fokusere
på innhold.)
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gen og skriver at det «neppe (er) tvil om at den relative betydningen av og
mteresse for Stortmget som arena for lobbyvirksomhet ble mindre» så er
det en. empirisk s~et, den følger ikke som en rent logisk slutnin~. Det
ble mmdre lobbymg overfor Stortinget fordi færre «interessante» saker
befant seg der, ikke fordi lobbying per definisjon fulgte med på lasset til
nye arenaer. Som undersøkelsene mine viser, mener ordførere og tillit­
svalgte at det er m~lig å drive lobbying på den korporative arenaen, og de
prakhserer det ogsa I en VISS utstrekning (se kap. Il).

Lobbying-jorhandlinger

Fordi lobbying ved sin egenart bidrar til «mangfold» i den politiske avgjø­
relsesprosessen, er det naturlig å behandle virksomheten i en pluralistisk
kontekst. Men det er samtidig ikke helt uproblematisk fordi lobbying ikke
bare. ernoe annet enn numerisk demokrati og korporatisme, det er noe
kvalIt~hvt annet. Det er bl.a. viktig å skille lobbying fra (formelle) for­
handlInger fordI lobbymg er en mindre forpliktende form for kontakt, noe

~-Trekk modns Forhandling Lobbying
ved modiene

Maktstatus Likestilte parter Ulike parter
Interessefellesskap Ja Ikke nødvendigvis
Siktemål Avgjørelser Overtaling, overbevisning
Resultatets status Forpliktende Ikke bindende, «åpem>
Virkemidler Sanksjoner; løfter, Argumenter; overtaling,

trusler, advarsler overbevisning
Sakens omfang Vide interesser Snevre interesser
Forholdet til offentlighet Offentlig at det skjer, Unndratt offentlighet, kan

noen ganger også bli kjent i ettertid
kravene/tilbudene i ettertid

Møtekontekst Formell Uformell
Iverksettende instans Interne (Bistand fra)

forhandlingsutvalg eksterne konsulenter
Kommunikasjonsmodell Tovegs symmetrisk Tovegs asymmetrisk
Kooptering Ja Nei
Kontakthyppighet Regelmessig, gjentakende Engangsforetak

FIgur 3. Forhand/mg -/obbymg, en sammenlzgnmg



Jeg mener også det er problematisk med et begrep som i så utstrakt
grad gjør politikerne til lobbyister i situasjoner der de opptrer qua folke­
valgte, noe som bl.a. forkludrer grensene mellom lobbying og «vanlig»
politiske aktivitet/valgkanalen. Heller ikke i relasjon til den korporative
kanalen er dagens begrep uproblematisk. Mine innvendinger mot det eta­
blerte begrepet kan retorisk sammenfattes i følgende spørsmål: Hvilken
forklaringskraft har et lobbyingbegrep som er nærmest synonymt med
'politisk påvirkning'?

Jeg argumenterer så for et nytt lobbyingbegrep, hvis eneste kjenne­
tegn er betalt ekstern bistand, altså profesjonelllobbying _det er mitt kon­
struktive bidrag. Dette begrepet er langt «renere» når det gjelder makt- og
innflytelsesdimensjonen, det er enkelt å håndtere rent empirisk, det mulig­
gjør komparativ internasjonal forskning (i EU betyr lobbying i det alt
vesentlige profesjonell lobbying) og - slik mine to undersøkelser viser;
profesjonell lobbying er allerede ganske vanlig også i Norge, og vil med
stor sannsynlighet bli stadig vanligere.

Mens mye av lobbyingen ihh til det etablerte begrepet (bl.a. den po­
litikerne står for) er uproblematisk i relasjon til demokratiidealer, så kan
ikke det samme uten videre sies om profesjonell lobbying. Tvert imot kan
man med en viss rett hevde at slik lobbying utfordrer vårt styresett på vi­
tale områder, bl.a. med hensyn til likhetsidealet og offintlighetsprinsippet
(kfr. figur 3). L:Etang (L:Etang and Pieczka 1996:981) peker på at lobby­
ing vil styrke de store organisasjonenes politiske innflytelse _ på bekost­
ning av enkeltborgerens. Slik kan lobbying føre til en nedbryting av den
offentlige sfære, noe som vil bety en svekkelse av demokratiet.

Det er også mulig å tenke seg mer «praktiske» grunner til at profe­
sjonelllobbying bør isoleres og studeres særskilt. Bl.a. kan - og bør _man
spørre hvilke konsekvenser det kan få over tid at strategisk informasjon
blir utviklet og aggregert på et fåtall «hender» utenfor den organisasjo­
nenIbedriften kunnskapen primært angår, f.eks. en kommune eller et annet
offentlig forvaltningsorgan. Kan det føre til noen form for uintendert og
uønsket avhengighet? Dette er et lite aktuelt problem ved bruk av ikke­
profesjonelle lobbyister - de som driver tradisjonell lobbying. De har gjer­
ne en eller annen tilknytning til den organisasjonen de jobber for (ansatt
eller tillitsvalgt), slik at kunnskapen (for)blir i organisasjonen.
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I) Takk til Jorolv Moren, Kristian
Aasbrenn, Hans Christian Høyer
og NSTs konsulent for nyttige
kommentarer

2) Stortingsrepresentant Leiv Stens­
Iand (A) (Dagbladet 27. 12.91):
«Det siste året har lobbyvirksom­
heten i Stortinget økt enorm!.».
Marit Nybakk (A) (MOTOR m.
lO, 1995): «Lobbyisme er mer ut­
bredt i Norge enn noe annet land,
vær oppmerksom på de!.». Magne
Haug (1991 :4) viser at tidlig på
1990-tallet hadde alle de femten
største privateide aksjeselskapene
i Norge benyttet seg av «direkte
påvirkningsarbeide overfor offent­
lige beslutningstakere». 2/3 av
Hedmark-kommunene (21 av 22
svarte på undersøkelsen) har be­
nyttet seg av «utenforstående per­
soner for å påvirke politiske be­
slutninger....» (Bjørgestad m.f.
1996). Inntrykket av at lobbyvirk­
somheten i Norge øker, bekreftes
av stadige nyhetsoppslag og re­
portasjer i aviser og tidssk~ifter. o

3) Dette uttalte Per Morten Vigtel pa
SV's konferanse om lobbying høs­
ten 1996, i følge Aftenposten 24.
9.96. Vigtel er direktør i Norsk
Investorforum, som har stått for
en del «tunge» lobbyingoppdrag
de senere årene, bl.a. IT-prosjektet
på Fornebu.

4) Et aktuelt eksempel er overgangen
fra IT til IKT: Så vidt jeg har opp­
fattet det, er det tale om en ny be­
tegnelse på et gammelt begrep.

5) På samme måte som Norges IT­
framtid i høy grad blir påvirket av
lobbyister!

6) For å få en antydning om stor­
tingsrepresentanters oppfatning av
lobbying, sendte jeg et strukturert
spørreskjema på II hovedspørs-
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mål til to av <<\obbyingkomitene>>:
Kommunalkomiteen og Nærings­
komiteen. Jeg fikk svar fra 13, og
konklusjonen er at våre fremste.
folkevalgte ikke har noen entydIg
og klar oppfatning av hva lobby­
ing er. De var nesten helt emge
(12 av 13) om fire forhold: At
lobbyingen - etter deres begrep ­
har økt i 1990-årene; at denne ten­
densen kommer til å fortsette; at
det har vært en markert øking i
bruk av profesjonelle lobbyister,
og at det er lobbying når kommu­
nepolitikere tar direktekontakt
med dem i en konkret sak.

7) Valget av arbeidstakerorganisasjo­
ner og kommuner er tilfeldig, jeg
har ingen faglig begrunnelse for
det. Jeg kunne like gjeme ha valgt
andre organisasjoner og/eller pn­
vate bedrifter, men jeg ønsket data
fra både offentlige og private fore­
tak. Undersøkelsene ble gjort vin­
teren og våren 1997.

8) Den offentlige avgjørelsesproses­
sen er i undersøkelsen nærmere
presisert til avgjørelser lagt til
sentrale, statlige myndigheter
(Stortinget, regjeringen, departe­
ment).

9) De tre viktigste spørsmålene ly­
der:
-Har din org.lkommune benyttet
seg av lobbying i hht min defini­
sjon? JA (En gang: Av og til:
Ofte: ) NEI:
-Til de som svarer JA: Hva slags
lobbyister har organisasjonen be­
nyttet? Profesjonelle (byråer):
Annen ekspertise:
-Til de som svarer NEI: Har orga­
nisasjonen benyttet seg av andre
påvirkningsfonner som du mener
er rimelig å kalle lobbying?: JA:
NEI:



10) Dette kan jeg si ut fra kjennskap
(bl.a. gjennom mediene) til orga­
nisasjonene og ved at jeg har sjek­
ket pr. telefon. Dertil kommer at
rådmennene i kommunene og dag­
lig ledere i organisasjonene viI
kunne kjenne fortiden i de tilfeIler
tillitsvalgte måtte være i tvil.

Il) Tre lobbyister hos
Geelmuyden.Kiese bekreftet den­
ne antakelsen i telefonsamtaler
høsten 1996.

12) Et aktuelt og relevant eksempel er
at det nå kan holdes åpne komite­
høringer. Motstanderne argumen­
terte med at man ikke burde endre
konstitusjonelIe spilIeregler - men
rakk altså ikke fram (Espeli
1996:279). Det bør også nevnes at
partielitene har et vel utbygd og
«rutinisert» kontaktnett til bl.a.
Stortinget og forvaltningen, noe
som gir partiene større parlamen­
tarisk innflytelse enn de elIers vil­
le hatt (ElIisiv Taraldset 1994).

13) Det er påfalIende og interessant at
Hernes og Nergaard i sin bok på
230 sider som handler om «Kon­
stitusjonelIe former og uformelIe
kontakter Storting - Regjering»,
ikke en gang benytter termen
<<lobbying» elIer <<lobbyvirksom­
het»! Deres benevnelser er «på­
virkning av sakens innholæ>,
«case-work» 0.1..

14) Intervjuet gjort i 1993, da Tor
Mikkel Wara ennå var stortingsre­
presentant - ikke lobbyist.

I5) «Hjelpe» må her bety å ta kontakt
med byråkratiet elIer «snakke
med» andre stortingsrepresentan­
ter.

16) Også Trond Nordby (1994: 130)
synes å se lobbyisme - korpora­
tisme som et enten-elIer forhold
når han sier at «økt vekt på lobby-

virksomhet vil i mange sammen­
henger framstå som et alternativ
til deltakelse i korporative ord­
ninger» (min uthev.). Dette kan
tolkes slik at man i stedet for å
være deltaker på den korporative
arena, kan drive lobbyvirksomhet
på den numeriske arena, og ikke
begge deler samtidig. Noen hypo­
tetiske betraktninger av Nordby
(op. cit. s. 156) om hva norske be­
drifter kunne komme til å gjøre
dersom Norge ble medlem av EU,
gir grunn til å tro at denne tolk­
ningen er riktig. Magne Haug
(1991:5) har resonnementer som
kan oppfattes på samme måte.

17) Når jeg setter likhetstegn melIom
forhandlingssystem og korpora­
tisme, så holder jeg meg til Trond
Nor<lby (1991) som øyensynlig
mener at alle tre korporatisme­
typene (forhandlingskorporatisme,
korporatisme under forvaltningen,
indre korporatisme) er arenaer der
<len formelIe avgjørelsen i prinsip­
pet skjer ved forhandlingsbor<let ­
og han omtaler den korporative
kanalen generelt som «forhand­
lingsstyre» elIer «forhandlingssy­
stem». Hernes (1994) viser at vårt
offentlige forhandlingssystem er
langt mer infløkt enn det man kan
få inntrykk av både i faglitteratn­
ren og i massemedia, der staten
fremstilles som en stat, departe­
mentet som ett departement, og
der forhandlinger er forhandlinger,
som foregår mndt bordet. Dette er
i følge Hernes sterke forenklinger
av virkeligheten, tildels feiloppfat­
ninger. Peter 1. Williamson
(1989: 120) har påpekt det samme:
«Til tross for at staten inntar en
sentral posisjon i all korporatis­
meteori, er det allment akseptert
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at det pr. i dag ikke er utviklet en
tilfredsstillende teori om staten
under korporatismen».

18) Tatt i betraktning begrepenes kon­
stitnitive betydning for vår virke­
lighetsoppfatning kan disse to
spørsmålene sett i sammenheng
virke meningsløse fordi det empi­
risk relevante er verken mer eller
mindre enn det vi mener det bør
være i henhold til våre begreper:
Dersom vi begrepsmessig eksklu­
derer lobbying fra den korporative
kanalen, så skjer det - per defini­
sjon - ikke lobbying der. Når jeg
likevel stiller de to spørsmålene, så
er det for I) å tematisere ulike
oppfatninger blant lobbying-forsk­
ere om dette begrepet/fenomenet,
og 2) vise hvilken underforstått
oppfatning forskere (og andre) som
ikke har deltatt i noen eksplisitt be­
grepsdefinisjon, har om lobbying.
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Englhih summary

Lobbying in Norway is increasing. At its purest, lobbying means provid­
ing sufficient data to alegislature so that all facts can be known before a
vote is cast. In practice lobbying primarily means providing data which are
beneficial to certain interests. It is an imprecise concept; in Norway, «lob­
bying» means a lot of different things. Imprecision is not unusual and
need not cause problems in the language of daily life, but for scientific
purposes it may be very problematic.That is the subject of this article:
How useful for scientific research is a concept of lobbying which encom­
passes political pressure ranging from more or less amateurish contact
with «civilians» via in-house lobbyists employed by interest groups, to
hired lobbyists contracted in for certain tasks? The author argues for a nar­
rower concept than that which is usually applied today: The out-af-house
hired, professional lobbyist. From the point of view of political science,
such a «clean» concept is also more explanatory when it comes to political
power and influence. Using this concept scientists may avoid problems
defining the borderline between lobbying and democratic and corporative
channels.

Knut Gabrielsen (1941) er statsviter og amanuensis ved Høgskolen i
Hedmark, avd. Rena.

Synnøve Jenssen og Brita Kleivan

Deliberasjon - en alternativ samhand­
lingsform i stat - kommunerelasjonen?1

I forbindelse med innføringen av ny kommunelov i 1993 er forholdet mellom
staten og kommunene igjen et aktuelt tema i den offentlige debatt. I en rekke
omstillingsplaner for statlig virksomhet understrekes det at bedre samspill
mellom stat og lokalforvaltning skal være mål for utviklingen av statlig virk­
somhet i 1990 årene. I denne artikkelen rettes søkelyset på fylkesmannsembe­
tenes rolle i forhold til det å skape dialog og samspill på tvers av forvaltnings­
nivåene. Et sentralt spørsmål i denne forbindelse er i hvilken grad fYlkesman­
nen fungerer som et kommunikativt bindeledd mellom staten og kommunene.
Fylkesmannsembetene har tidligere blitt sett på som kontrollorgan i forvalt­
ningssystemet. I utviklingsplaner for fylkesmannsembetene fremheves det at
kontroll og tilsyn med lokalforvaltningen må tones ned. Embetene bør i større
grad vektlegge samspillrollen i samhandlingen med lokalforvaltningen. Artik­
kelens utgangspunkt er at fYlkesmannsembetene har ulike rammebetingelser i
fylkene, og fylkesmannsinstruksen er så vid og generell at det vil variere fra
embete til embete hvorvidt samhandlingen med kommunene preges av kon­
troll eller av ett mer likeverdig samspill.

Morten Egeberg/Per Lægreid (eds.)
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1. Innledning

Det har skjedd store endringer i samhandlingen mellom staten og kom­
munesektoren. Spesielt gjelder dette de juridiske og finansielle ramme­
ordninger, men det har også skjedd endringer i selve tenkemåten omkring
organisering og strukturering av relasjonen. I en rekke omstillingsplaner'
for statlig virksomhet understrekes det at bedre samspill mellom stat og
lokalforvaltning skal være mål for utviklingen av statlig virksomhet i
1990-årene (St.meld. nr.23 (1992-93)). De tradisjonelle styringsmekanis­
mene knyttet til hierarkisk kontroll og finansielle ordninger synes å bli
nedtonet til fordel for nye former for integrasjonsmekanismer. Samspill,
partnerskap og dialog er sentrale stikkord i den nye retorikken fra statlig
hold (Jenssen 1995). Er samspill og dialog en del av samhandlingen i
dag?

Vi vil videre drøfte dette spørsmålene i forhold til et institusjonelt
arrangement: Fylkesmannens samhandling med kommunene i forbindelse


