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1. Lobbying og organisert
interesserepresentasjon’

Forsgk pa a pavirke EUs beslutningsprosess
har ekt kraftig siden slutten av 80-tallet.
Denne artikkelen beskriver utviklingen av
lobbying i EU, mulige arsaker til dette og
virkninger for innflytelse og demokrati i EU.

Lobbying har ofte vart drgftet som uformell
pavirkning av parlamentarikere. Vi vil her se
lobbying i kontrast til korporativ deltakelse 1
EUs beslutningssystem. Representaltive orga-
nisasjoner kan delta i lobbying, men generelt
kan hvem som helst drive lobbying mot en
eller flere av EU institusjonene. Til forskjell
fra Washington, hvor lobbysystemet er godt
etablert, er systemet i Brussel fremdeles un-
der etablering. EU lobbying inkluderer derfor
ogsa aktiviteter som & samle informasjon og
etablere seg som en aktgr 1 Brussel.

Vi kan skille mellom to typer av innflytelse,
nemlig korporativ og pluralistisk. Den kor-
porative utgves av representative interesseor-
ganisasjoner, med rutinemessig kontakt og
deltakelse. Den pluralistiske formen for delta-
kelse er knyttet til konkurranse mellom spesi-
aliserte interessegrupper og ikke minst enkel-
te organisasjoner og selskaper. Lobbying
dreier seg ikke om hvordan aktgrene er orga-
nisert, men hvordan de pavirker. Ogsa delta-
kere i korporative systemer kan engasjere seg
i lobbying, dvs. arbeide utenfor de tradisjo-
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nelle kanaler for organisert kontakt. Lobbying
kan derfor defineres som spesialisert, saksori-
entert og uformell ad hoc péavirkning i kon-
kurranse med andre interessenter.

Interesserepresentasjon i EU pa atti-tallet og
tidlig pa 1990-tallet skiller seg fra de nasjona-
le Vesteuropeiske systemene ved det sterke
innslaget av lobbying. Denne lobbyingen har
to kjennetegn:

For det forste er det, siden slutten av 1980-
arene, en tendens til europeifisering av inter-
esseartikulasjon innen EU. Tidligere gikk
veien til innflytelse via egne regjeringer, na
skjer det i tillegg okende lobbying mot sen-
trale EU institusjoner.

For det andre er systemet apent for et stort
antall aktgrer innenfor mange saksomrader,
men det er karakterisert av uklare prinsipper
som regulerer etableringen av et stabilt sy-
stem av interesserepresentasjon. For a kunne
evaluere mulighetene for innflytelse pi be-
slutningsprosessene er del viktig a forsta den
formelle strukturen, og spesielt de punktene
i beslutningsprosessen hvor man kan ha inn-
flytelse.

Nedenfor skal vi kort se nzrmere pd utvik-
lingen av lobbying, og deretter drgfte mulige
arsaker til at lobbying har fatt sd stor vekt i
EU, samt likheter og ulikheter med lobbying




i USA. Til slutt tar vi opp mulige utviklings-
linjer og lobbyingens betydning for demokrati
og effektivitet.

2. Veksten i lobbying

EUs sentrale institusjoner har alltid vert
gjenstand for en viss lobbying. Imidlertid har
karakter og omfang av slik virksomhet endret
seg vesentlig over tid, spesielt fra slutten av
80-darene. Fra begynnelsen av 70-tallet fram
til 1990 gkte antall lobbyister ti ganger. An-
slag tyder pd at det var en firedobling bare
mellom 1985 og 1990. I de senere drene er
det grunn til & tro at antallet lobbyister har
fortsatt a stige, selv om vi ikke har tall for
dette.

I 1970 var det registrert noe over 300 euro-
organisasjoner (Philip 1987:75), mens offisi-
elle EU-tall over formelt registrerte euro-
organisasjoner i 1980 var 439 (Economic and
Social Committee 1980). Det begrensede
antallet reflekterer det faktum at EU lenge
hadde vert inne i en stagnasjonsperiode, og at
beslutningsprosessen var organisert rundt de
nasjonale innflytelseskanaler. Men antallet
steg sakte men sikkert i det neste tidret, og i
folge Richardson og Mazey (1993:6) var det
525 formelt registrerte Euro-organisasjoner i
begynnelsen av 90-drene.

De formelle endringer i EUs beslutningssy-
stem gjennom 70- og 80-arene var forholdsvis
smd. Kommisjonens formelle rolle var hele
tiden & initiere og & forberede lovforslag, pi
mange mdter som en regjering i et parlamen-
tarisk system. Imidlertid ble hovedfunksjonen
helt fram til midten av 1980-tallet & admini-
strere EU-systemet. EUs beslutningssystem
ble en arena dominert av innspill fra med-
lemslandene. Riktignok skulle Ministerridet,
hvor landenes representanter mgttes, formelt
ha den endelige beslutningsmakt, men intens-
jonen hadde vaert at Kommisjonen i stgrre
grad skulle vaere en aktiv padriver for euro-

peisk politikk. I praksis var det lite rom for
uavhengige, overnasjonale beslutninger.

Kommisjonen forsgkte & styrke sin posisjon
gjennom koalisjonsbygging med europeiske
interesseorganisasjoner (Philip 1987:75). Mer
enn 200 »Euroquangos«, ridgivende og kon-
sulterende utvalg med representanter fra
interesseorganisasjoner og EU-institusjonene,
ble etablert (Sargeant 1985:241). 1 1990 had-
de disse gkt til ca. 1000 (Greenwood, Grote
and Ronit 1992). Framveksten av disse orga-
nene kom som et forsgk fra Kommisjonens
side pd & bygge opp et korporativt nettverk
som motvekt mot medlemslandenes sterke
innflytelse i Radet. De fleste av disse utvalge-
ne fikk imidlertid kun ridgivende status, og
Fellesskapet lyktes ikke i1 a etablere en kor-
porativ struktur. Etableringen av disse ga
ogsd noen besynderlige utslag slik som
»Committe on Management of Bananas«.

Fra midten av 80-tallet var det klart at EU sto
foran omfattende forandringer. Dette reflek-
teres blant annet i gkningen av antall organi-
sasjoner og lobbyister som fattet interesse for
beslutningsprosessen i Brussel. En underse-
kelse som ble gjennomfart i 1985/86, regi-
strerte hele 659 euro-organisasjoner og rundt
6000 lobbyister og nasjonale interesseorgani-
sasjoner i medlemslandene som ble ansett for
a vare relevante for beslutningsprosessen i
Brussel (Morris et al 1986).

Vedtaket av Enhetsakten i 1987 representerte
en revitalisering av beslutningsprosessen i
Brussel og har gjort EUs beslutningssystem
til en viktig politisk arena. Fgr dette tidspunkt
ble lobbying av EUs sentrale institusjoner
hovedsakelig utfgrt av nasjonale organisa-
sjoner som representerte s&rinteresser i de
aktuelle landene. Den dominerende kanalen
for innflytelse var gjennom den nasjonale
representasjon i Ministerradet. | drene etterpa
har vi fitt en mer europeisk orientert lob-
bying i tillegg til de nasjonale kanaler som




munner ut i Ministerridet. Europeifiseringen
av lobbying har to sider. Lobbyister henven-
der seg i pkende grad direkte til EUs sentrale
institusjoner, uten & ga veien om nasjonale
representanter. Det er ogsd en tendens til at
muligheten for gjennomslag i EU gker nar det
skapes allianser pa tvers av land.

Kommisjonen og Parlamentet er 1 gkende
grad blitt direkte kontaktet av et vidt spekter
av aktgrer, blant annet enkeltfirmaer, regiona-
le organisasjoner og byrepresentanter. Noen
sender egne representanter, andre benytter
profesjonelle lobbyister, ofte jurister, PR-folk
eller andre med gode kontakter. I tillegg
kommer en sterkere aktivitet av nasjonale og
europeiske interesseorganisasjoner.

Det eksisterer ikke npyaktige tall for det
totale antall lobbyister i 1995, men alle anslag
angir en eksplosiv gkning siden 1987. Tall-
festingen av lobbyister og interesseorganisa-
sjoner varierer mellom 3,000 og 12,000,
avhengig av hvordan lobbyist er definert. Det
hgyeste anslaget inkluderer alle som forspker
a knytte kontakter med ngkkelaktgrer i EUs
sentrale beslutningsprosess, inkludert de som
kommer til Brussel for d tale en bestemt sak
og de som er mer permanent etablert i Euro-
pas hovedstad. Det er imidlertid enighet om
at gkningen av lobbying nermest har eks-
plodert. Lobbying er ogsa blitt en stor »indu-
stri«, verdt omkring 100 millioner pund i dret
i 1990 og med en vekst pa 100 prosent i det
foregaende aret (Bartholomew and Brooks
1989; Zagorin 1989; Newmann 1990). Idag er
disse tallene sannsynligvis enda hgyere. Kon-
sulentfirmaet Hill and Knowlton har na f.eks.
ikke mindre enn 21 fulltidsansatte lobbyister
(Mazey og Richardson 1993:8).

Et annet eksempel pd hvilken rolle lobbyister
og lobbying spiller i EU, er den kampanjen
Philips gikk i bresjen for; utviklingen av en
curopeisk standard pd HDTV pé slutten av
ati-tallet og begynnelsen pa nitti-tallet (Ped-

—

ler og Van Schendelen 1994:23). Philips ville
gjerne beskytte seg mot japansk teknologi
som li langt foran den europeiske, samt a f3
en TV-standard som ville gi Philips et for-
sprang med den teknologien de hadde (som
var darligere enn den japanske). De satte
igang en storstilt lobbyingkampanje rettet mot
nasjonale regjeringer og EU institusjonene.
De hadde opptil 100 lobbyister som arbeidet
med denne saken, og de spilte pa frykten for
tap av arbeidsplasser, og argumenterte med
faren for at japansk industri kunne utkonkur-
rere europeisk, at en europeisk standard var
viktig for europeisk kultur osv. De hadde stor
stgtte i mange europeiske hovedsteder, mens
statsminister John Major var imot. Han ble
utsatt for et enormt press fra de andre med-
lemslandene, og hevet Storbritannias veto i
1993. Men innen denne tid sa hadde mange
av de andre landene ogsa skjgnt at den stan-
dard som Philips prgvde & fa godkjent allere-
de var sa godt som foreldet. Denne saken
viser hvor viktig mange selskaper anser lob-
bying for a4 vere samt hvilke ressurser de
legger ned i slikt arbeid.

Denne saken viser ogsd at lobbying ikke bare
er til det gode, og at det derfor er viktig & ha
et apent pye for hva som skjer og eventuelt
sette inn mottrekk mot slike proteksjonistiske
forslag. »Den som kommer forst til mglla
...... « osv. er ogsa viklig i forholdet til Brus-
sel, og det gjelder 4 komme inn i beslutnings-
prosessen pi et tidlig tidspunkt, og ikke over-
late lobbyingen og kontrollen over »spillet«
til konkurrenter.

De som spkte & pavirke i Brussel fgr 1987 var
i stor grad de samme som spker innflytelse pa
nasjonalt niva, forst og fremst nasjonale og
curopeiske interesseorganisasjoner. [ 1980
utgjorde derfor nasjonale og europeiske orga-
nisasjoner eller faderasjoner innenfor land-
bruk, neringsliv, handel og finans den stgrste
andelen. Omkring 40 prosent av organisasjo-
nene som ble registrert i 1980, representerte




arbeidsgiverinteresser innenfor industrien,
mens 33 prosent hadde tilknytning til land-
bruks- og naringsmiddelsektorene (Philip
1987:76). 1 1985/86 var andelen euro-organi-
sasjoner knyttet til industri og landbruk redu-
sert til 55 prosent (Morris et al 1986), og vire
intervjuer viser at andelen av slike organisa-
sjoner ble drastisk redusert mot slutten av 80-
tallet. I 1990 var andelen falt til nzr 30 pro-
sent. Idag er den sannsynligvis enda lavere.

Etter 1987 er det fire andre typer av lobbyi-
ster som har fatt gkt betydning. Det dreier seg
om interesseorganisasjoner fra andre sektorer
enn de tradisjonelle, enkeltfirmaer og pro-
fesjonelle lobbyister (inkludert regnskaps-
firmaer og juridiske rddgivere) eller represen-
tanter for selskaper, land, fylker og byer.

Organisasjoner uten direkte tilknytning til
funksjonelle pkonomiske interesser, slik som
utdannelse, kultur, milj¢ og arbeidsliv, ut-
gjorde i 1980 29 prosent (126) av euro-orga-
nisasjonene og har f@rst i det siste gkt repre-
sentasjonen i Brussel. Na utgjgr de imidlertid
hoveddelen av organisert interesserepresenta-
sjon i Brussel.

I stgrre grad enn hva tilfellet er i medlemslan-
dene, har firmaer etablert kontorer i Brussel
med sikte pd & pdvirke politisk beslutnings-
fatting. Alle stprre europeiske selskaper og
flere japanske og amerikanske multinasjonale
selskaper er tilstede. Noen dominerende in-
dustrisektorer som f.eks. bilindustrien har
etablert egne interesseorganisasjoner. Erfarin-
gene fra disse sektorene er imidlertid at euro-
kratene foretrekker kontakt med selskapene
direkte cller med representanter for deres
organisasjoner. Organisasjoner eller fgdera-
sjoner star lenger borte fra »spillet«, som i
slike tilfeller ofte dreier seg om tekniske
reguleringer knyttet til sikkerhet og miljg
(Perrin-Pelletier 1985:85).

Individuelle lobbyister, for eksempel advoka-
ter og konsulentbyraer, opptrer pd vegne av
organisasjoner, firmaer, regionale cller lokale
myndigheter i medlemslandene eller andre
institusjoner eller akigrer. En interessant
utvikling er at et gkende antall toppembets-
menn i Kommisjonen gar over til industrien
eller organisasjoner for a fungere som lobbyi-
ster.

En helt ny type lobbying som g¢ker i omfang,
er representasjon av regionale og lokale myn-
digheter — fylkesrad, byer, organisasjoner for
regional utvikling osv. Pd nasjonalt niva er
denne aktiviteten rettet mot sentraladmini-
strasjonen, regjering og parlament. Pa det
europeiske nivaet finner vi mye av det samme
mensteret som 1 Washington, hvor lokale og
regionale lobbyorganisasjoner har etablert
kontorer for a pavirke i1 saker som overferin-
ger, lokalisering av institusjoner og prosjek-
ter.

[ tillegg til de ulike lobbyistene som er nevnt,
er representanter fra ikke-medlemsland aktive
i forhold til EUs organer. I 1994 var mer enn
130 land representert gjennom EU-ambassa-
der. Ogsa antall ambassadgrer og totalt antall
ansatte 1 disse gkte sterkt i fgrste halvdel av
90-drene.

3. Hvorfor er lobbying blitt sa viktig?

Enhetsakten representerte en revitalisering av
beslutningssystemet i Brussel. Meningen var
a implementere 279 direktiver for 1992 og
dette gjorde plutselig EUs felles politikkut-
forming en viktig politisk arena. Veksten i
direkte lobbying av EU institusjoner bidrar
ogsa til utviklingen av et Europeisk politisk
system som er uavhengig av medlemsstatene.
Alle de viktigste aktgrene i1 europeisk poli-
tikk, f.eks. bedrifter, fagforeninger og andre
interessegrupper, lokale og nasjonale myndig-
heter, har i gkende grad fokusert pd EU-sy-
stemet. Denne gkte interessen for EUs sentra-
le institusjoner er nzert knyttet til etableringen




av det indre marked og den generelle utvidel-
se av EUs virkeomrader. De nye formene for
deltakelse i EUs beslutningsprosess og direkte
interesserepresentasjon karakteriseres ved en
stor grad av fragmentering og spesialisering.

Definisjoner av korporatisme legger vanligvis
vekt pa variasjoner i strukturen for interes-
serepresentasjon. EU-lobbying gar lengre enn
tradisjonelle systemer nar det gjelder spesiali-
sering og fragmentering av interessegrupper.
Profesjonell sakkunnskap star ogsa sentralt.
Spisskunnskap er en viktig del av lobbying i
Brussel, der blant annet Kommisjonen har
utarbeidet forslag til detaljerte lover og regler.
En saksbehandler 1 Kommisjonen ¢nsker
derfor kontakt med personer med god innsikt
i det relevante problem omradet. Det er bare
ca. 3500 hpyere administrative jobber i EU
institusjonene (Greenwood, Grote og Ronit
1992:24) og dette gjor det spesielt viktig med
kontakt mellom naringslivet/interesse organi-
sasjoner og EU byrakratene.

De fleste studier av lobbying i EU er deskrip-
tive og beskriver et spesielt saksfelt eller en
spesiell industri. Et flertall av studiene dreier
seg om lobbying ved utarbeiding av nye lover
og regler for en industri (Sidenius 1994,
Greenwood, Grote and Ronit 1992, Calingga-
ert 1993). Det finnes imidlertid ogsa studier
pa »mykere« omrader som forbrukerpolitikk
(Hellenius  1994), dyrebeskyttelsesgrupper
(Mc Kinney 1994) og miljp (Monfort 1994).

Antallet europeiske pressgrupper har gkt 1
forhold til de tradisjonelt nasjonale. Mange
nasjonale grupper har slitt seg sammen da de
far stgrre gjennomslagskraft i EU pd denne
mdten, og en rekke av de sakene de kjemper
for avgjeres pa EU nivd. Et eksempel pé det
siste er faglige rettigheter, hvor nasjonale
arbeidstakerorganisasjoner har slatt seg sam-
men og presset pa bedre faglige rettigheter.
EU bestemmer i gkende grad hvilke minste-
krav som stilles til faglige rettigheter.

——

Nir det gjelder hvordan man skal ha innfly- |
telse pd beslutninger sd er det viktig 4 merke
seg at i henhold til traktatene si er det Kom-
misjonen som har eksklusiv rett til & foresli
ny lovgivning. Nir Ridet eller Parlamentet
pnsker ny lovgivning sa md de be Kommisjo-
nene utrede dette. P.g.a. dette sa er Kommi-
sjonen det viktigste organet & lobby nar det
gjelder a pavirke beslutninger.

De fleste er enige om at den beste tiden for i
gve innflytelse er sa tidlig som mulig i be-
slutningsprosessen (Budd & Jones 1989:61),
men det er ogsa viktig & ha kontakter pa rett
nivd i Kommisjonen. Det er ikke alltid at
topp-byrikrater er de viktigste kontakter, men
det er de pa mellom lederniva, og kanskje
spesielt de pa lavere nivd som er viktige da
de utreder forslagene.

Kommisjonarenes »cabinet« er viktige ndr
det gjelder beslutningsprosessen. Ikke bare er
de involvert i »sin« Kommisjonars ansvars-
omride, men de er involvert i alle omrader av
EUs politikk utforming. Pi bakgrunn av dette
hevder mange observatgrer at disse »cabi-
nets« er serdeles viktige nar det gjelder lob-
bying og interesserepresentasjon i alle sek-
torer av EUs politikk. Dette er spesielt viktig
nar det gjelder lobbying som er relatert til
nasjonale interesser eller mer politisk orien-
tert lobbying pa saker som Kommisjoneren
er opplatt av.

De fleste vil hevde at Kommisjonen er den
viktigste institusjon & lobby. Spesielt er det
viktig 4 lobby Kommisjonen hvis man gnsker
a fa watt opp et spgrsmal man mener er viktig.
Kommisjonen har begrenset med personell og
mulighet til 4 utrede og foresld ny lovgivning.
Det er derfor viktig & vaere med & sette »agen-
daen« for hvilke saker Kommisjonen skal ta
opp- Spesielt organisasjoner som UNICE og
ETUC pregver pd dette. Neste stadiet i lob-
bying prosessen er nir et forslag er i ferd med




a bli utredet og vurdert av cksperter og sikal-
te »working parties«.

Europa Parlamentet har spilt en stadig vikti-
gere rolle 1 EUs beslutningssystem, og det
blir stadig viktigere med lobbyvirksomhet
rettet mot Parlamentet. Det er viktig 4 folge
med pd forslag fra Kommisjonen, og ndr
disse skal behandles av Parlamentet. Igjen er
det viktig @ komme inn tidlig i prosessen nér
Parlamentet begynner behandlingen av slike
forslag.

Lobbying rettet mot Europa Parlamentet har
okt betraktelig 1 den senere tid. Det skyldes
antakelig forst og fremst Parlamentets gkte
innflytelse etter Maastricht avtalen. I politiske
sektorer med sterke innslag av teknisk eks-
pertise er Parlamentets innflytelse imidlertid
fortsatt svak. I nyere sektorer og med mer
politisk rom for argumenter som miljgvern,
sosiale forhold, kultur og utdanning, har
Parlamentet gkt sin innflytelse. Maastricht
avialen har gitt Parlamentet vetorett pi vikti-
ge omrader. Parlamentet kan stoppe forslag
som ansees som helt uakseptable.

Det neste stadiet et forslag md gjennom er
Ministerradet. Her vil forslaget forst bli dis-
kutert i COREPER og de saker som CORE-
PER ikke blir enige om blir avgjort pd mini-
sternivd. Dette er den siste sjansen man har til
4 pavirke et forslag for det enten blir vedtatt
eller forkastet. Men pa dette niviet er det
viktigere for nasjonale interesseorganisasjoner
4 drive lobbying mot nasjonale regjeringer
enn pa EU niva.

Som i USA viser forskningen om EU at for-
retningsinteresser spiller en viktig rolle 1
utformingen av politikk. Noen forskere hev-
der at andre typer interesser aldri vil bli
istand til & hevde seg pd tilsvarende niva
(Calingaert 1993). Graden av tilgang til og
nere forbindelser med sentrale EU-institusjo-
ner varierer med type interesse. Mens for-

retningsinteresser har nare forbindelser med
Kommisjonen, har lobbyister for miljp- og
forbrukersaker bedre tilgang til Europa Parla-
mentet (Andersen og Eliassen 1991).

En av grunnene til at lobbyister fra nzrings-
livet har veert lite opptatt av Parlamentet er at
dette har vart ansett som mindre attraktivt
enn Kommisjonen. Hvis naringslivet gnsker
a pavirke Ministerradet gjgres dette hoved-
sakelig gjennom nasjonale kanaler (Calingaert
1993;126-127). Det er mulig at dette mgn-
steret forandres som et resultat av institusjo-
nelle reformer der Parlamentet far mer makt,
og som fplge av at arbeidslpshet og sosiale
sporsmal far stgrre oppmerksomhet.

En viktig grunn til at lobbying spiller sa
sentral rolle i EU er EUs institusjonelle opp-
bygging. Den er forskjellig fra hva vi er vant
med fra representative demokratier 1 béade
Vest-Europa og 1 USA:

—~ EU er basert pd en ny rype overnasjonal
autoritei. Den er ikke en stat i den tradi-
sjonelle europeiske forstaelsen av ordet.
Samtidig er EU forskjellig fra det fgderale
system i USA. EU er basert pa sterke
nasjonale systemer, med nesten ingen
mulighet til & sette makt bak sine bestem-
melser.

~ Kommisjonen har en ngkkelrolle, med
eksklusiv rett til & initiere lovforslag. I
forhold til denne funksjonen har Kommi-
sjonen rollen som normalt er delt pa Re-
gjering og Parlament. Réadet er relativt
svakt 1 denne sammenheng fordi det ikke
er permanent representert. Parlamentet er
politisk svakt og det mangler dessuten
ekspertise.

~  Rollen til offentlige tjenestemenn og poli-
tikerne er nesten reversert. Offentlige
tjenestemenn har god og n®r kontakt med
interessegrupper, mens politikere ofte har
en svakere posisjon.




— Den begrensete berydning av demokratisk
representativitet og legitimiter sammen-
lignet med nasjonale system. 1 EU spiller
funksjonell legitimitet knyuet til eksperti-
se 1 Kommisjonen en sentral rolle.

Hvis man sammenligner nasjonale tradisjoner
med interesseartikulasjon 1 EU sd er det noen
faktorer som skiller seg ut:

— Nye akigrer deltar. F.eks har europeiske
forbrukerinteresser, individuelle bedrifter
og byer etablert seg som lobbyister.

— Det er fa regler som regulerer deliakelse.
Lobbyister trenger ikke a registrere seg og
lobbying er ikke en profesjon.

— Interesseartikulasjon skjer pa mange niva.
Regional, nasjonal og overnasjonal. Man
kan operere samtidig pa flere niva eller
man kan prgve igjen hvis man ikke lykkes
i fgrste omgang.

— Systemet er fremdeles under etablering.
Dette betyr at konsekvensen av en av-
gjorelse er viktig for den fremtidige utvik-
lingen av systemet. Dette kan ha store
strategiske konsekvenser.

I mange tilfeller er Kommisjonen og de andre
EU-institusjonene avhengig av 4 fa informa-
sjon utenfra EU-systemet. Det er derfor viktig
i folge med pa hva som skjer i Brussel som
kan veare relevant for din bedrift, region, by,
organisasjon o.1., samtidig som man mé kun-
ne kjenne prosessen for hvordan man formid-
ler sin informasjon til EU-systemel.

4. Lobbying i Europa og USA

Et sldende element ved EU-lobbying er at den
foregar i et miljp med svakt partisystem og et
svakt parlament pd EU-nivd (Mazey og Ri-
chardson 1994, Eliassen 1995, Andersen og
Eliassen 1995). Dette betyr at direkte pavirk-
ning pa mange maler erstatter parlamentet
som den viktigste kanalen for pdvirkning, noe
som gjgr grunnleggende spgrsmal om demo-
krati mer presserende. Som Mazey og Ri-

chardson sier: »Selv om systemet med euro-
peiske interessegrupper er et viktig bidrag til
representativitet og betydning, inneholder det
akkurat de samme ulempene som forfattere
lenge har papekt pa nasjonalt nivi. For det
forste er det ikke noen garanti for at penger
og ressurser ikke vil bestemme pavirkningen.
For det andre er det slik at integreringen av et
bredere spekter grupper i prosessen mot poli-
tikk utforming, uansett betyr privat hind-
tering av offentlige interesser«(1994:20).

Siden den europeiske union ikke er en stat pi
samme mate som medlemsstatene finnes det
mange indirekte former for parlamentarisk
pavirkning pa EU-niva. Radet, som behandler
politikk pa EU-niva, er en vanlig vei for
nasjonal parlamentarisk virksomhet inn i EU.
Denne muligheten lgser imidlertid ikke de
fundamentale legitimitets-spgrsmal som lob-
bying skaper. Den gkte betydningen av be-
slutninger tatt i EU viser hvor viklig det er &
bedre forsta lobbying bade i forhold til pa-
virkningsmuligheter og i forhold til legitimi-
tet. Dette ma ogsa vere en del av fremtidige
studier om lobbyvirksomhet i EU.

Bidragene hittil om EU-lobbying er i liten
grad relatert til den store mengden eksi-
sterende litteratur om interesseartikulering og
lobbying. Det skyldes dels mangel pa syste-
matiske data. En annen grunn kan vare den
kompleksitet som preger EU-lobbying. I den
teoretiske litteraturen er det ofte gjort enkle
antakelser om prosesser, og det er mye foku-
sert pa resultater. Den siste skjevhelen kan
kanskje forklare amerikansk forsknings sterke
posisjon pa lobbying, dominert av formelle
modeller om »markedsaktig« atferd. Van
Schendelen (1993:15) mener det ikke er over-
raskende at vi ikke har generelle empirisk
baserte modeller innen disse omradene, gitt
lobbyings kompleksitet. Han tar opp sjakka-
nalogien og peker pi at det heller ikke finnes
noen generell strategi om sjakk. Hovedverke-
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ne innen dette omrddet er beskrivelser av
sjakkspill og viktige situasjoner i spillet.

Vi har heller ingen gode teoretiske forklarin-
ger pd EU-lobbyingens eksplosive vekst.
Lindberg (1963), som skriver i et neo-funk-
sjonalistisk perspektiv, er et interessant unn-
tak. Han fremholdt at interessegrupper i den
perioden boken er skrevet ikke spilte noen
stor rolle i europeisk politikkutforming. Han
forutsa imidlertid at »man kan forvente at
ngdvendigheten av lobbying over tid vil tvin-
ge grupper til & legge vekt pa kollektive be-
hov mer enn nasjonale forskjeller. En slik ut-
vikling kan forventes nar de sentrale EU in-
stitusjonene blir mer aktive, nar handlingen
involverer harmonisering av lovgivning og
formulering av felles politikk »istedenfor den
negative prosessen med .... handelsbarrierer,
og ndr ... grupper bli oppmerksomme pad at
deres interesser ikke lenger tilstrekkelig ivare-
tas pa det nasjonale nivd alene« (Lindberg
1963: 101 som sitert i Mazey og Richardson
1994:11).

Man ma vokte seg for ikke 4 overdrive for-
skjellen mellom lobby-systemene 1 EU og
USA. Robert A. Dahl (1993) tar for seg ut-
viklingen han mener har skjedd de siste drene
i det sentrale amerikanske lobbysystemet.
Han mener & se en storre grad av fragmen-
tering og mindre integrering av det politiske
system enn fgr, og en bevegelse bort fra
veldefinerte, og veletablerte policynettverk.
Han siterer Hugo Heclos observasjon om at
»The regime that replaced the old world of
establishment is much more open, fragmen-
ted, self-critical, non-deferential and fluid in
its attachment. The new regime is every-
where.« (Dahl 1993:4). Sagt pd en annen
mdte, enhver sak har sin egen mikrostrategi
og hver strategi er unik, noe som viser svek-
kelsen av partiene og deres rolle i systemet.
Flere amerikanske samfunnsvitere pekte pd
den samme tendensen under en konferanse pa
University of California, Berkeley, i april
1993.

Det amerikanske lobbysystemet har tradisjo-
nelt vart mer sentralisert og mindre fragmen-
tert enn EU-systemet, og mensteret har vert
fastere. Det ser i dag ut som om USA i gken-
de grad gir mot en fragmentering, og at EU
beveger seg i retning av en gradvis og om-
stendelig etablering av et senter og mer apen-
het.

Beskrivelsen av en ny trend i det amerikanske
lobbying-systemet antyder at det er flere
likheter mellom de politiske prosesser i EU
og det som skjer 1 USA. Dette kan tolkes som
en generell tendens mot svekkede sentrale
myndigheter og lavere kapasitet til effektiv
koordinering av politikk pd flere omrader i
alle vestlige politiske systemer, av og til kalt
postparlamentarisk demokrati (Andersen og
Burns 1993).

Kan utviklingen i EU og en gradvis svekkelse
av det fgderale senter i USA lede til likearte-
de, mer dpne og komplekse monstre for lob-
bying? Er det den gkende kompleksiteten i
den politiske hverdag i alle vestlige systemer
som gir grobunn for gkt fragmentering? Uan-
sett ser det ut til at det amerikanske systemet
fremdeles har langt igjen hvis det skal mile
seg med EU-systemet hva angidr fragmen-
tering, dpenhet og kompleksitet.

Hvis trendene vi finner i dagens samfunn gér
mot stgrre fragmentering, kan det vare en
indikasjon pd at det finnes grenser for hvor
lukket nettverket vil bli innen EU. Vi vil
allikevel argumentere for at det i pyeblikket
er en tendens mot mer lukkete nettverk, men
ogsd at det er store variasjoner innen ulike
sektorer.

Maastricht-reformen forsterker relevansen av
institusjonell analyse og betydningen av den
institusjonelle strukturen for lobbying. Det
finnes imidlertid flere generelle teorier om
institusjonalisering som vektlegger forskjelli-
ge aspekter, fra hvordan nye verdier og nor-
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mer formes til formell organisering og lov-
givning (March og Olsen 1989, Olsen 1986,
DeMaggio og Powell 1991). Slike perspekti-
ver peker pd npdvendigheten for a fa en bedre
forstdelse av dynamikken i EUs lobbying-
system.

5. Hva med lobbying i fremtiden?

Det er en tendens til at EUs beslutningssy-
stem blir mer uavhengig av nasjonale inter-
esser. Den eksplosive veksten i lobbying har
skapt et flerkanal- og flerniva-system for inn-
flytelse pa beslutninger. Det er et system i
utvikling. Hvordan vil det utvikle seg videre
i 90-arene? To spersmal er spesielt viktige:

For det forste, hvor lenge kan lobbying fort-
sette a utvikle seg pa den uformelle og
ustrukturerte miten som har vert gjeldende
de siste arene, i hvilken grad vil korporative
strukturer vinne frem?

For det andre, hvordan kan veksten av lob-
bying og inter-institusjonell rivalisering pa-
virke makibalansen og det »demokratiske
underskudd« i EU?

Veksten i1 direkte lobbying pa sentralt EU-
niva kom ikke som resultat av en plan. Kom-
misjonens forsgk pd i etablere et slags kor-
porativt system pa 70-tallet basert pa europei-
ske interesseorganisasjoner, fungerte ikke.
Lobbying ble stimulert av Enhetsakiens gjen-
nomfgring i 1987, og siden den gang har det
vart fa forspk pa d begrense deltakelsen av
ulike interesser. Systemet er imidlertid truet
av overetablering av lobbyister. Hvordan vil
den ubegrensede veksten bli handtert i frem-
tiden? Det har vart gjort forsgk pd a struk-
turere systemet ved & bygge inn preferanser
for euronivaorganisasjoner eller brede allian-
ser. Den sosiale dialog mellom Kommisjonen,
det europeiske LO (ETUC) og de europeiske
arbeidsgiverne (UNICE), som ble etablert ved
traktlatrevisjonen i 1987, er et eksempel pa
dette. Avtalen i Maastricht i 1991 mellom de

—

11 landene utenom Storbritannia styrket ve-
sentlig dette trepart-samarbeidet pa europeisk
nivd. Til tross for dette synes det & vere stort
rom for et konkurranscorientert og spesialisert
lobbysystem rundt Kommisjonens lavere niva
og ikke minst i Parlamentet. Det er ikke noe
som tyder pa at lobbying blir mindre brukt i
fremtiden. Lobbying fra regioner og lokale
myndigheter i medlemslandene og ulike typer
av interesser i de nye spkerlandene, inkludert
Norge, gker ogsi kraftig. Samtidig ser vi en
tendens til at lobbying sprer seg fra Brussel
til hovedsteder og regioner i Europa i takt
med at beslutninger om f.eks. tildeling av
EU-stgtte, programmer og prosjekter blir tatt
pa lavere nivder. Til na er det ikke gjort for-
spk pa a registrere lobbyister i Brussel, selv
om noe slikt kan vare pa trappene. Formell
registrering vil muligens bidra til at man vil
forspke a definere denne type aktivitet ner-
mere, ogsa i forhold til spgrsmidl om demo-
kratisk representativitet. Del representative
demokrati har flere svakheter, men det utgjor
et grunnlag for kritikk av andre former for
politisk autoritet. Det demokratiske under-
skudd i EU har til nd hatt en begrenset opp-
merksomhet i medlemslandene, men det er i
stigende grad satt pa dagsorden, spesielt etter
Maastricht. Hovedproblemet er konflikten
mellom fgderalisiene som gnsker et integrert
Europa med sterke overnasjonale organer og
konfgderalistene som gnsker et Europa hvor
de nasjonale regjeringer har en sterk innflytel-
se. Selv om dette er viktige nyanser innen
dette hovedbildet, har den politiske debatten
fulgt dette hovedskillet. Hvis EU i fremtiden
blir mer uavhengig av medlemsstatene, vil
kravet om direkte demokrati sannsynligvis
pke. Det vil antakelig bety mer innflytelse for
Parlamentet. Imidlertid hevder noen at demo-
kratiproblemet i EU ikke er sa forskjellig fra
nasjonale systemer med el sterkt element av
korporatisme. Som Anderson (1977) har vist,
har nasjonale systemer utviklet sterke kor-
porative trekk til tross for at det ikke finnes
noen klar normativ basis for slike institusjo-
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ner. Framveksten av denne type institusjoner
har stort sett vart akseptert som supplement
til folkevalgt innflytelse. Hvorfor skulle vi
ikke da forvente at beslutningsfatning i EU
blir gjenstand for samme type pragmatiske
akseptering av funksjonell interesserepresen-
tasjon som vi har sett i korporative samfunn?
En viktig forskjell synes nettopp & vere at
korporativismen er utviklet innenfor veletab-
lerte, parlamentariske tradisjoner. 1 enkelte
tilfeller er det blitt hevdet at gkt korporativ
innflytelse var del av en bevisst parlamenta-
risk strategi (Slagstad 1986). Ytterligere styr-
king av EU kan vare avhengig av systemets
evne til & demonstrere at det fglger demokra-
tiske tradisjoner. Dette vil bety en overgang
mot et faktisk parlamentarisk system. Den
utvidelsen av Parlamentets innflytelse som
traktaten tross alt gir, vil innebare en styrking
av den sosiale dimensjon, miljg og forbruker-
interesser i EU. Lobbying av Parlamentet vil
derfor sannsynligvis gke dramatisk. Pa denne
miiten representerer Maastricht en videre-
foring og forsterking av de tendensene vi har
vist i denne artikkelen, ndr det gjelder de
»myke« interessene 1 EU. De tradisjonelle
arbeidslivsinteressene vil i stgrre grad bli
kanalisert via de mer korporative strukturene
i den pkonomiske og sosiale komité, og ikke
minst i trepartssamarbeidet med Kommisjo-
nen, »den sosiale dialog«. Problemet er imid-
lertid at Maastricht representerte bide et lite
skritt mot et sterkere parlament og federa-
lisme, og samtidig en styrking av beslutnings-
evnen av den felles statlige institusjonen,
Ministerradet, som tradisjonelt har represen-
tert en konfpderal autoritet. Ren konfgderal
autoritet [orutsetter enstemmighet blant med-
lemslandene. Maastricht skapte stgrre mulig-
heter for & bruke flertallsavgjprelser i Mini-
sterrddet, noe som trekker i retning av over-
nasjonalitet. Ministerridet er imidlertid stadig
et organ som er ansvarlig overfor de 12 na-
sjonale parlamentene. Tvetydigheten i EUs
beslutningssystem kan svekke mulighetene
for 4 utvikle et enda sterkere korporativi

interesserepresentasjonssystem i EU. Kom-
pleks lobbying er perfekt tilpasset et Min-
sterradstyrt EU, ikke minst i en situasjon med
gkt bruk av flertallsavgjgrelser.

EU representerer en interessant sammenknyt-
ning av flere ulike demokrati-tradisjoner. For
det fgrste den tradisjonelle europeiske nasjo-
nale tradisjon, med en parlamentarisk sty-
ringskjede fra folk over partier til parlament,
regjering og administrasjon. Hele EU, unntatt
Frankrike bygger pa et slikt parlamentarisk
demokrati. Styrkingen av Ministerradet i
Maastricht er imidlertid ogsa motivert utfra et
gnske om & skape en balanse mellom EUs
sentrale institusjoner ut fra et maktfordelings-
prinsipp. Maastricht representerer pi denne
maten en kontinuerlig balansegang mellom
nasjonal og overnasjonal autoritet som mest
sannsynlig vil fare til at EU aldri leser sitt
»demokratiske underskudd« gjennom en ren
foderal modell. Den Europeiske Union er
hverken en konfederativ samling av en stat
eller en overnasjonal foderasjon, men noe helt
nytt: internasjonalt samarbejde med bindende
flertalsvedtak i et ministerrdd som represen-
terer medlemslandene.

Noter

I. Vi vil gjeme takke Esben Oust Heiberg for
hjelp med denne artikkelen. Den er skrevet
som ledd i LOS-prosjektet EU og E@S: Institu-
sjoner og beslutningsprosesser, finansiert av
Norges Forskningsrid.
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