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Forord

Nezrvaerende bog udfolder sig i et spendingsfelt mellem to af de nyere vaerker
i statskundskaben, som fengede mig allermest som studerende ved Kgben-
havns Universitet: Making and Breaking Governments af Michael Laver og
Kenneth A. Shepsle samt Minority Government and Majority Rule af Kaare
Strom. Herudfra opstod et gnske om at forsta udformningen og eksistensen af
Folketingets politiske forlig, der udggr rammen om si mange af de vigtigste
beslutninger i dansk politik. Det fgrte til et ph.d.-studium ved Aarhus Univer-
sitet. Resultatet fremlaegges med denne bog.

Forskning er en proces, som veksler i pendul mellem at stille spgrgsmal
og spge svar, men pa et tidspunkt ma resultaterne afrapporteres. Det kraever
mange timer i enrum, men i ph.d.-forlgbet har jeg leert meget og fra mange.

Forst vil jeg gerne takke Erik Damgaard for indsigtsfuld vejledning, som
udspringer af fire artiers beundringsveerdig indsats for dansk statskundskab.
Han har med sine altid venlige og velovervejede rad forsggt at fi mig til at
holde fokus.

Anne Binderkrantz og Christoffer Green-Pedersen skylder jeg dernast en
serlig tak for deres interesse for projektet. De har beredvilligt kommenteret
mine udkast pd mulige og umulige tidspunkter. Deres tilskyndelser har haft
uvurderlig betydning for bogens tilblivelse.

Robert Klemmensen, Hanne Rasmussen, Folketingets Bibliotek og Arkiv,
Jakob Bgss, Rune Ahlmann Nielsen, Katja Kirkegaard Pace, Asbjgrn Skjzve-
land, Christoffer Green-Pedersen og Martin Ejnar Hansen skylder jeg stor tak
for at give mig adgang til data.

Institut for Statskundskab har udgjort en inspirerende ramme om bogens
udarbejdelse og min tid som ph.d.-studerende. Jeg vil gerne takke for al stgt-
te og tillid vist mig. Det samme gelder for mine kolleger i ph.d.-kredsen,
Forskningssektion for komparativ og dansk politik samt Afdelingen for kom-
parativ politik, som undervejs blev til Afdelingen for politiske systemer. I dis-
se faglige fora bliver der givet konstruktive kommentarer pa et hgjt niveau.

I forlgbet har jeg stiftet bekendtskab med andre forskningsmiljger. Det
gjaldt ECPRs sommerskole i Keele, Statsvetenskapliga Institutionen i Umea
samt et kortere ophold pa Institutt for Statsvitenskap i Oslo. For den gode tid
disse steder vil jeg gerne takke: Anna Gustavsen, Dorit Wahl-Brink, Nick Ay-
lott, Torbjorn Bergman, Jacob Christensen, Svante Ersson, David Feltenius,
Jan Jamte, Thomas Larue, Joakim Norberg, Jessika Wide, Elin Haugsgjerd
Allern, Knut Heidar, Hanne Marthe Narud, Trond Nordby, Bjgrn Erik Rasch
og nu afdgde Henry Valen.

Tak til Helene Helboe Pedersen for mange frugtbare diskussioner om vo-
res falles faglige interesser for politiske partier og forlig, fgrst da hun var
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studerende og siden som kollega. Jeg har ogsa nydt godt af kommentarer fra
Steffen Ganghof i flere forskellige sammenhaenge.

Rune Stubager og Peter Bjerre Mortensen takker jeg for kommentarer og
hjelp med metodiske spgrgsmal og Annette B. Andersen for sekreteerhjeelp.
Svend-Erik Skaaning og Carsten Jensen har gjort et stort arbejde ved at laese
korrektur pa samtlige kapitler. Ansvaret for tilbagevaerende fejl og mangler til-
hgrer naturligvis mig alene.

Mine kontormakkere Will Mitchell, Martin Ejnar Hansen og Morten Val-
bjgrn har bidraget med altid godt humgr.

Fra min familie og venner, som alt for leenge er blevet forsgmt, haber jeg pa
overbaerenhed. Mine forzeldre skylder jeg tak for en god og tryg opvaekst. Den-
ne bog er dedikeret til mindet om min far.

Fglgende artikler og sammenfatninger indgar, ud over denne monografi, i
athandlingen Flertal med oppositionen. Om koalitionsstyring som losning pa
problemer med partikonkurrence og samarbejde under mindretalsparlamenta-
risme:

1. Christiansen, Flemming Juul and Erik Damgaard (2008) 'Parliamentary Op-
position under Minority Parliamentarism: Scandinavia’, skrevet sammen
med Erik Damgaard. Journal of Legisiative Studies 14 (1-2): 46-76.

2. Christiansen, Flemming Juul (2005). 'Aftaler pa tveers af sektorer’. Politica
37 (4): 423-439.

3. Christiansen, Flemming Juul. 'Regeringen har brug for et flertal’. Pa afleve-
ringstidspunktet under bedgmmelse med positiv revise and resubmit fra
Politica.

4. Flertal med oppositionen. Om koalitionsstyring som lpsning pd problemer
med partikonkurrence og samarbejde under mindretalsparlamentarisme.
Sammenfatning af ph.d.-athandlingen indleveret af Flemming Juul Christi-
ansen.
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Kapitel 1.
Indledning

En raekke af de mest betydningsfulde beslutninger i dansk politik er en fglge
af, at regeringen har indgéet politisk forlig med et antal af Folketingets oppo-
sitionspartier. I de senere ar har VK-regeringerne blandt andet gennemfgrt
forlig om velfeerdsstaten og den kommunale struktur. De forudgaende SR-
regeringer aftalte forlig om en arbejdsmarkedsreform, forlig om efterlgnnen
samt skattereformen ”“Pinsepakken” blandt mange flere. Hvert ar bliver der
indgaet finanslovsforlig, hvortil der i stigende grad har varet knyttet betyde-
lig reformlovgivning. Forlig findes ogsa pa andre politikomrader end det
gkonomiske. Blandt andet er der en lang tradition for forsvarsforlig. I det he-
le taget kan politiske forlig mellem Folketingets partier spores mere end
hundrede ar tilbage i dansk parlamentarisk liv. Mange forlig lgber i arevis, og
imens er det kredsen af forligspartier, som skal enes om de politiske beslut-
ninger pa det pageldende omrade.

En omfattende del af partiernes indbyrdes relationer pa Christiansborg
drejer sig dermed om politiske forlig. De er forbundet med en raekke uformel-
le — dvs. ikke juridisk bindende — regler, som partierne bruger til at forpligte
hinanden over tid. Den vigtigste er formentlig den helt enkle, at indgaede
aftaler skal overholdes, men i forleengelse heraf findes der regler for, hvordan
forlig kan @ndres, samt hvordan de ophgrer. Zndringer kreever tilslutning fra
alle forligspartier, som dermed har en form for vetoret i forhold til forliget.
Dertil kommer flere andre regler. Regelsattet omkring forligene udggr, hvad
statskundskaben betegner som en politisk institution. Det indeberer, at de
politiske forlig fungerer som en ramme om partiernes indbyrdes adfserd og pa
den made kan have betydning for den forte politik. Alligevel har statskund-
skaben gjort forholdsvis lidt ud af, hvorfor Folketingets regerings- og opposi-
tionspartier benytter sig af politiske forlig.

Nearverende bog opstiller en forklaring pa regelsettet omkring de politi-
ske forlig med udgangspunkt i at betragte dem som en politisk institution.
Forklaringen lyder, at regerings- og oppositionspartier anvender forligene til
at handtere deres indbyrdes samarbejde pa trods af, at de samtidig er kon-
kurrenter. Derved sgger bogen samtidig at besvare en mere generel problem-
stilling, som lyder: Under hvilke betingelser benytter parlamentariske aktgrer
institutionelle mekanismer med henblik pa at opretholde samarbejde i koali-
tioner? Den internationale litteratur om partiers koalitionsdannelse har i de
senere ar i stigende omfang analyseret betydningen af, hvordan koalitions-
partier organiserer deres indbyrdes samarbejde ud fra et hensyn til en grund-
leggende spzending mellem konflikt og samarbejde. I litteraturen benyttes

11



begrebet “koalitionsstyring”,* hvilket kan sammenfattes som regler og organi-
seringsformer, der sigter mod at forbedre partiernes evne til at forpligte og
kontrollere hinanden (jf. Strem og Miiller, 1999; Timmermans, 2006). I den-
ne bog bliver de uformelle regler omkring de politiske forlig opfattet som en
form for koalitionsstyring.

Konkurrence og samarbejde mellem koalitionspartier

Politiske partier far et behov for at indga i koalitioner, nar ingen af dem alene
rader over et flertal. En koalition kan defineres som: “... a team of individuals
or groups that unites for a common purpose” (Lupia og Strgm, 2008). Demo-
kratiske partier star til ansvar og opnar stemmer gennem valglefter, hvori de
forpligter sig til at forsege at pavirke indholdet af den farte politik (jf. Strgm,
2003). Et beslutningsdygtigt flertal er en forudsztning for at kunne gennem-
fgre lovgivning og andre beslutninger, der traeffes i et parlament. Politiske
partier kan dermed opna gevinster ved at samarbejde. Samtidig er de imidler-
tid konkurrenter med forskellige ideologier og holdninger til samfundets vee-
sentligste spgrgsmal, ligesom partiernes ledere kan have ambitioner om at
indtage de samme ministerposter. Frem for alt er konkurrenceelementet tyde-
ligt pa valgdagen, nar partierne forsgger at opna stgrst mulig tilslutning og
flest mulige mandater i parlamentet (jf. Strgm, 1990a). Koalitionsteorien har
interesseret sig meget for regeringers dannelse og fald, men pafaldende min-
dre for regeringers liv (De Winter, 2002: 198-199). Indgaelsen af forlig finder
sted, mens en regering sidder, men finder som anden koalitionsdannelse sted
”i skyggen” af det valg, som i repraesentative demokratier altid venter forude
(Lupia og Strgm, 2008). Partiernes indbyrdes konkurrence om at opna den
steerkest mulige velgerappel giver dem et behov for at markere politiske
holdninger pa forskellige omréader og at treekke forskelle op til de gvrige par-
tier.

Konkurrence og samarbejde kan derfor vaere vanskelige stgrrelser at
forene. Nogle politiske beslutninger krever derudover en lang tidshorisont
for at virke. Eksempelvis har partier, som steerkt gnsker et bestemt offentligt
vejanlag, en interesse i at opna stgrre vished for, at hvis de sammen med an-
dre partier vedtager at udfgre det pagaldende byggeri, sa vil der ogsa hvert
efterfolgende ar fglge bevillinger med til at afslutte projektet. Hvis enkelte
partier kun har stgttet projektet halvhjertet — maske som del af en ”studehan-
del”, i hvilket partiet har fiet andre indremmelser til gengeald for sin stgtte —
sa kan disse partier senere blive fristet til ikke at overholde den indgaede af-
tale. Nok sa vigtigt kan dette pres opsta fra partiets medlemmer eller veelgere.
Et partis ledelse, som har indgdet en politisk aftale, kan af den grund have

! Fra engelsk: coalition governance.
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brug for redskaber, der kan ggre det tydeligt for sine tilheengere, at partiet er
forpligtet og dermed ogsa begranset, men til gengald har opnéet synlige ind-
rgmmelser.

En omfattende del af statskundskaben interesserer sig for politiske institu-
tioner. Ifglge denne tilgang kan institutioner pavirke aktgrers adfaerd og pa
den méade @ndre udfaldet af sociale interaktioner (Hall og Taylor, 1996). For
den specifikke litteratur om koalitionsstyring lader det til at vere afggrende,
om koalitionspartierne udvikler mekanismer, som kan bistd dem i 1) at frem-
std som forpligtede af aftaler med andre partier, samt 2) at kontrollere hin-
anden. Jo stgrre tiltro et politisk parti kan have til, at en indgaet aftale bliver
overholdt, jo mere effektivt kan udveksling af stgtte forega. Med begreber fra
gkonomien fungerer markedet for politiske aftaler pa den made bedre og har
lavere transaktionsomkostninger.? Eksempler pa koalitionsstyring omfatter, at
partierne skriver politiske aftaler ned og eventuelt offentligggr dem, at de
indferer felles udvalg til at udarbejde og overvage aftaler, samt at partierne
opstiller bestemte procedurer til at handtere tilfeelde af uenighed (Strom og
Miiller, 1999; Thies, 2001).

Politiske forlig udggr en dansk pendant til koalitionsstyring mellem rege-
ringspartier. Organisationsformen har sarlig relevans pa grund af de mange
mindretalsregeringer. Savel regerings- som oppositionspartier kan under de
vilkar forventes at have interesse i at indga i beslutningsdygtige flertal og
dermed medvirke til at fastleegge den fgrte politik, men samtidig er de utvivl-
somt konkurrenter, nar de end ikke alle sidder i regering sammen. Deres be-
hov for koalitionsstyring ma derfor forventes at veere ganske steerkt, nar de
indgar aftaler. Det uformelle regelset omkring de politiske forlig er en méade
for Folketingets partier at forsgge at handtere spaendingen mellem konflikt og
samarbejde. Det er en institutionel mekanisme, som hjelper partierne til at
forpligte hinanden i koalitioner over tid pa trods af partiernes indbyrdes
modsatninger. Forlig er derved ogsd en form for koalitionsstyring pa linje
med dem, der er identificeret for regeringssamarbejde i den internationale
litteratur sdsom nedskrevne regeringsgrundlag, regeringsudvalg og juniormi-
nistre.

*> Der findes séledes historisk-gkonomiske studier, som paviser betydningen af en
statsmagts effektive hdndhavelse af individuel ejendomsret som en afggrende for-
udsatning for handel og pa langt sigt ogsa samfundets udvikling i bredere forstand
(f. North, 1990). I et parlament kan medlemmerne imidlertid ikke forpligtes juri-
disk pa politisk indgaede aftaler. Andre studier paviser betydningen af social kapital
og tillid for samme type af fenomener (jf. Putnam, 1993) Det gér dog for vidt i
denne sammenhang at komme nermere ind pa de tenkelige komplekse sammen-
henge mellem social tillid pa den ene side samt strukturelle og institutionelle fakto-
rer pa den anden.
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Teorien om koalitionsstyring stir i modsatning til den i litteraturen me-
get udbredte portefgljeallokeringsteori, som havder, at ministerposternes
fordeling mellem partierne udger en tilstraekkelig lgsning pa problemet med
konkurrence og samarbejde (Laver og Shepsle, 1996). Debatten mellem de to
teorier har leenge stdet i stampe, da de begge havder at kunne forklare, hvor-
for koalitionsregeringer med flertal formar at samarbejde over tid. Et land
som Danmark med hyppige mindretalsregeringer repraesenterer en mulighed
for at afprgve de to teorier, da partierne med ministerposter netop ikke rader
over et flertal. Applicering af de to teorier pd mindretalsparlamentarisme fg-
rer til radikalt forskellige forudsigelser i forhold til eksistensen af koalitions-
styring mellem partier i regering og opposition. Ifglge portefgljeallokeringste-
orien burde politiske forlig som de danske slet ikke forekomme, hvorimod de
giver god mening for koalitionsstyringsteorien. Da det hurtigt kan konstate-
res, at der rent faktisk findes politiske forlig, sa taler dette resultat til fordel
for teorien om koalitionsstyring, som bogen her fgrst og fremmest ma opfat-
tes som et bidrag til.?

Forklaringer pa udviklingen i koalitionsstyring

Institutionelle mekanismer til koalitionsstyring lader til at blive stadigt mere
udbredte i de vesteuropaiske lande, ligesom regeringsgrundlag forekommer
hyppigere og er blevet leengere (Miiller og Strgm, 2000). Analyserne i naervee-
rende bog paviser, at politiske forlig ogsa forekommer hyppigere end tidlige-
re, samt at forligstekster, dvs. skriftlige aftaler udarbejdet i forbindelse med
forligene, tilsyneladende bliver stadigt leengere og mere detaljerede. Littera-
turen om koalitionsstyring har dog hidtil ikke benyttet denne udvikling over
tid som redskab til at forsgge at forklare feelles, bagvedliggende arsager. Heri
ligger der ellers en mulighed for at udlede og teste teoretiske forklaringer pa
feenomenet, som at sadanne institutioner findes for at handtere samarbejde
mellem konkurrerende partier. I forlengelse heraf lyder denne bogs hovedar-
gument, som testes pa politiske forlig i det danske Folketing, at udviklingen i
koalitionsstyring afspejler &ndringer i partiernes konkurrence. Hvis partikon-
kurrencen skifter intensitet eller karakter, burde det derfor afspejle sig i par-
tiernes behov for — og anvendelse af — institutionelle mekanismer til koaliti-
onsstyring.

® Det er indlysende, at en systematisk, teoretisk test af de to forklaringstyper under
mindretalsparlamentarisme vil kraeve et undersggelsesdesign, som blandt ogsa om-
fatter betydningen af, at et bestemt parti besidder en ministerpost. Det afskeerer
denne bog sig fra ved alene at se pa politiske forlig. Det andrer imidlertid ikke pa,
at forlig slet ikke burde kunne findes ifglge portefgljeallokeringsteorien.
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Litteraturen om udviklingen i partikonkurrencen peger pa betydningsful-
de forandringer over de seneste artier i de vesteuropeaiske demokratier vaek
fra mobilisering af afgraensede, sociale grupper hen i retning mod erobring af
vaelgere gennem emnebaseret appel (Green-Pedersen, 2007). Til grund for
denne udvikling ligger formentlig en generel, samfundsmaessig modernise-
ring, som medfgrer, at velgerne ikke leengere politisk orienterer sig efter de
samme klassebestemte identiteter som tidligere (arbejder, selvstendig, funk-
tioneer) (Dalton, 2002). Nar veelgerne er blevet mere trolgse og individualise-
rede, sa kan partierne i stigende grad erobre valgere fra hinanden ved at
overbevise dem om kvaliteterne ved netop deres partis politik samt deres
kompetence til at varetage regeringsfgrelsen pa bestemte politikomrader
(Fuchs og Klingemann, 1995; Thomassen, 2005).

Partierne opnar dermed ikke som tidligere overvejende deres valgere ved
langs skillelinjer at mobilisere klart identificerbare sociale grupper knyttet til
partiet (Rokkan, 1987; Kitschelt, 1994). Dette skete ikke mindst ved at vare-
tage disse vaelgergruppers interesser. Nar de kunne tenkes at kollidere, har
Folketingets partier mattet afveje og afstemme dem, ogsa i parlamentets dag-
lige arbejde med lovgivning og andre beslutninger. Med flerpartisystemer var
koalitionsbygning for at opna flertal ogsa ngdvendigt dengang, hvilket kree-
vede inddragelse af interesser pa tveers af sociale skillelinjer. I en raekke lande
preget af dybe politisk-sociale modsatninger i samfundet, udgjorde "konso-
ciationelle”, politiske systemer en made at handtere og inddeemme konflikten
(Lehmbruch, 1974). Konsociationalisme er karakteriseret ved, at politiske
eliter som reprasentanter for sterkt afgraensede sociale grupper deler magten
mellem sig, inddrager hinanden i beslutninger mv. (Lijphart, 1968; 1977).
Men ogsa i samfund som det danske — med lidt mindre hardt optrukne skille-
linjer end de egentlige, konsociationelle demokratier som Nederlandene og
@strig — har inddragelsen af forskellige politiske interesser i de vigtige beslut-
ninger formentlig haft betydning (Lijphart, 1974; Elder et al., 1982). Det
gaelder ligeledes inddragelsen af organiserede interesser (jf. Lipset og Rok-
kan, 1990 [1967]). Korporatisme kan forstas som veletableret og fast inddra-
gelse af interesseorganisationer (Christiansen, 1997: 354). Hvis organisatio-
nerne tilmed var reprasentanter for de samme valgergrupper, som partierne
appellerede til, s& matte korporatisme formodes at kunne bidrage til konflikt-
handtering og dermed at sikre opbakning bag en aftale ved at inddrage del-
vist modsatrettede, organiserede interesser i beslutningsprocessen (Lehm-
bruch, 1984: 74-78). "Verdien” for partierne af at inddrage interesseorgani-
sationerne kan imidlertid forventes at vere aftaget i takt med, at traditionel-
le, sociale skillelinjer har mistet betydning for vaelgeradfaerden. Den lgser ikke
i samme omfang som tidligere de konflikter, som skiller partierne.
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For vore dages politiske partier gaelder problematikken omkring opbyg-
ning af flertal fortsat, som den for sa vidt altid har gjort. I de situationer, hvor
partierne ser en interesse i at indga aftaler og forpligte hinanden i det daglige
politiske arbejde, sker det imidlertid i lyset af en anden form for indbyrdes
konkurrence om velgerne end tidligere. Man ma derfor formode, at partierne
har brug for andre institutionelle mekanismer til at hdndtere den grundlaeg-
gende spending mellem konkurrence og samarbejde. Koalitionsstyring ma
opfattes som et fremtreedende eksempel pa en sddan mekanisme. Det er ud
fra den anfgrte teoretiske logik en rimelig forventning, at partierne benytter
koalitionsstyring mere end tidligere, og at denne er blevet mere institutionali-
seret. Partikonkurrencens forggede intensitet kan forventes at fgre til, at par-
tierne i stigende grad har brug for institutionelle koalitionsstyringsmekanis-
mer som de politiske forlig til at hdndtere deres indbyrdes samarbejde. Lige-
ledes kan partikonkurrencens @ndrede karakter forventes at medfgre, at kor-
poratismen har mindre betydning for konflikthdndtering mellem de politiske
partier end tidligere.

Den overordnede forventning i denne bog lyder derfor, at partier, som
spger at opretholde et beslutningsdygtigt flertal over tid, benytter institutio-
nelle mekanismer til at handtere en grundleggende spanding mellem kon-
kurrence og samarbejde. Koalitionsstyring og korporatisme er i den sammen-
heng vigtige former for konflikthandtering. Over tid lyder forventningen, at
udviklingen i politiske partiers anvendelse af koalitionsstyring afspejler udvik-
lingen i deres indbyrdes konkurrence, som frem for alt angar at opna valger-
nes opbakning.

Partikonkurrence og politiske forlig i Folketinget

Bogen benytter politiske forlig i Folketinget til at undersgge de fremsatte for-
ventninger om udviklingen i koalitionsstyring. Konkret skal det undersgges,
om politiske forlig afspejler danske regerings- og oppositionspartiers behov
for at opna flertal samt deres indbyrdes konkurrence. Ved at teste argumentet
pa politiske forlig, sddan som de indgas i Danmark, opnas en mulighed for at
teste argumentet inden for ét politisk system og dermed den samme forfat-
ningsmassige ramme. Undersggelsesperioden fgres da ogsa tilbage til den
seneste grundlovsendring i 1953 og er sa vidt muligt fort frem til 2005. Til
grund for bogens analyser ligger en kodning af vedtagne indenrigspolitiske
love i Danmark, alt efter om de har veeret omfattet af forlig eller ikke. Ud af
8.153 love er de 1.406 kodet som omfattet af forlig. Konkret er den athengi-
ge variabel operationaliseret som hyppigheden af forligsbelagte love for hver
regeringsperiode. De vigtigste uafhaengige variable er regeringens flertalssta-
tus samt partiernes indbyrdes konkurrence. Denne er operationaliseret ved
regeringens og partiernes forslag om andet end lovgivning og ligger med sit
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fokus pa partiernes ikke-lovgivningsmaessige aktiviteter i samme spor som
operationaliseringen af partikonkurrence hos Green-Pedersen (2006; 2008).

Bogens argument bliver ogsa undersggt empirisk pa sektorniveau, dvs. for
de enkelte politikomrader (gkonomisk politik, erhvervspolitik, socialpolitik
osv.). Det er en styrke, hvis den forventede sammenhaeng mellem partikon-
kurrence og forlig ogsa gelder her. Samtidig giver det mulighed for at vurde-
re betydningen af interesseorganisationsinddragelsen, da den varierer mellem
sektorerne. Det er ogsa muligt at analysere forligshyppigheden for politikom-
rader karakteriseret som ”ny politik”, da de iseer haevdes at veere blevet del af
den politiske konkurrence.

Endelig undersoges argument empirisk pa en samling af 195 forligstek-
ster. Forventningen er, at disse skriftlige aftaler over tid er blevet leengere og
mere detaljerede.

Undersggelsen af politiske forlig i Folketinget i et koalitionsstyringsper-
spektiv kaster et sideblik pa en gammel diskussion om, hvordan de skandina-
viske landes parlamentariske systemer kan karakteriseres og fungerer, herun-
der det danske, set i forhold til de angelsaksiske og de kontinentaleuropai-
ske. I disse bidrag 14 de skandinaviske lande et sted midtimellem” ved at ha-
ve proportionale valgsystemer, men samtidig steerk blokkonkurrence (jf. Al-
mond, 1956; Lijphart, 1974).* Dansk politik er blevet betegnet som blandt
andet "konsensuspolitik” eller ”samarbejdende folkestyre” (Elder et al., 1982;
Rasmussen, 1972). Heri ligger, at der i Folketinget og det danske samfund
generelt var en stor vilje til at finde politisk brede, falles lgsninger pa tveers af
interesser. I et koalitionsstyringsperspektiv er politiske forlig ikke, eller i hvert
fald ikke kun, udtryk for fraveer af konflikt. Forligsbindingerne er snarere ud-
tryk for, at der netop er en konflikt til stede, som konkurrerende aktgrer fin-
der det ngdvendigt at handtere, nar de pa trods af indbyrdes modsetninger
har vurderet at have en interesse i at na til enighed og at kunne binde hinan-
den (jf. ogsa Arter, 2006).

Bogens opbygning

Kapitel 2 uddyber bogens teori. Det sker med baggrund i et kort indblik i
aspekter af Kongresforskningen, som pa mange mader var den fgrste til at
adressere en problemstilling om, hvordan parlamentariske aktgrer kunne be-
nytte institutionelle mekanismer med henblik pa at sikre lovgivningen stabili-
tet. Derpa skildres debatten mellem teorierne om portefgljeallokering og koa-

* Senere bidrag har set de skandinaviske lande som en sarlig type parlamentarisk
system i sin egen ret (jf. Esaiasson og Heidar, 2000), karakteriseret fgrst og frem-
mest ved flerpartisystem samt mange mindretalsregeringer. Termen “forhandlings-
parlamentarisme” har ogsa veret brugt (Mattson, 1996).
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litionsstyring, som primeert har taget udgangspunkt i europaiske flertalskoali-
tionsregeringer, men her diskuteres teoriernes implikationer for mindretals-
regeringer. Betydningen af politisk konkurrence for koalitionsstyring diskute-
res atter, og heraf udledes teorien om, at politiske forlig er en made for rege-
rings- og oppositionspartier under mindretalsparlamentarisme at handtere
samarbejde og konflikt pa. Den danske litteratur om partikonkurrence, forlig
og korporatisme diskuteres derpa kortfattet, inden kapitlet afsluttes med en
opstilling af overordnede forventninger til bogens empiriske kapitler.

Kapitel 3 rummer en afklaring af begrebet ”politisk forlig”. Det galder ba-
de en definition, men ogsa en raekke andre egenskaber ved de politiske forlig,
der kan vise deres institutionaliserede karakter. Kapitlet argumenterer for, at
politiske forlig kan opfattes som en uformel institution, hvis vigtigste karakte-
ristika fastlagdes for 1920, men som har fortsat med at udvikle sig frem til i
dag.

Kapitel 4 opstiller bogens forskningshypoteser og operationaliserer de
centrale afheengige og uafthangige variable. Det er vedtagne love omfattet af
forlig — samt forslag stillet om andet end lovgivning — som indikator for parti-
konkurrence. Overvejelser omkring indsamlingen af data bliver ogsa lagt
frem og diskuteret.

Kapitel 5 er bogens empiriske hovedkapitel. Her undersgges hyppigheden
af den lovgivning, som har vaeret omfattet af politiske forlig i perioden 1953
til 2005. Kapitlet viser, at forligshyppigheden hanger tet sammen med, om
regeringen har flertal eller ikke samt med den politiske konkurrence mellem
partierne. Derimod bliver der ikke fundet stgtte til, at regeringens forhand-
lingsposition skulle have betydning.

Kapitel 6 undersgger forligshyppigheden for de enkelte politikomrader,
alt efter om de har varet omfattet af steerk, politisk konkurrence, "ny politik”
eller har steerk inddragelse af korporative interesser. Resultaterne giver en vis
stgtte til argumenterne om partikonkurrence og "ny politik”, men kun meget
begrenset til argumentet om korporatisme, som synes at galde for arbejds-
markedspolitikken, men ikke ses at gaelde mere generelt.

Kapitel 7 undersgger udviklingen i forligstekster, som kan opfattes som en
yderligere institutionalisering af forligene. Resultaterne viser i store trek,
men med visse metodiske forbehold, at forligsteksterne som forventet er ble-
vet hyppigere, leengere og mere detaljerede.

Kapitel 8 rummer bogens konklusion samt en kortere perspektiverende
diskussion af demokratiske aspekter omkring de politiske forlig.
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Kapitel 2.
Koalitionsstyring og partikonkurrence

Hvordan opretholder politiske partier at samarbejde i en koalition, samtidig
med at de fortsat konkurrerer om stemmer og ministerposter og i gvrigt har
forskellige politiske programmer? En betydelig del af litteraturen om koaliti-
onsstyring havder, at denne opgave er sver at lgse for koalitionspartierne,
men at de blandt andet benytter politiske institutioner til at understgtte deres
samarbejde pa trods af den indbyrdes konflikt. I dette kapitel argumenteres
der for, at det er muligt at sammenfatte en teoretisk kerne i denne litteratur,
der lyder, at koalitionsstyring afspejler karakteren af partiernes indbyrdes
konkurrence (jf. Lupia og Strgm, 2008). Samtidig heevder litteraturen om
partikonkurrence, at denne har skiftet karakter over tid vaek fra massemobili-
sering af veelgerne (Dalton, 2002). Hovedformalet i dette kapitel er at benytte
indsigter fra litteraturen om partikonkurrence som udgangspunkt for at op-
stille en test af teorien om koalitionsstyring.

Kapitlet fortsaetter med en gennemgang af udvalgte dele af Kongresforsk-
ningen, da denne danner baggrund for mange af de teoretiske problemer,
som siden er blevet taget op angdende opretholdelse af koalitioner i en lovgi-
vende forsamling. Derpa bliver det samme problem anskuet med henblik pa
europaiske, parlamentariske systemer. Her har der udfoldet sig en debat mel-
lem to tilgange, nemlig henholdsvis portefgljeallokering og koalitionsstyring.
Diskussionen af de to former leder frem til, at det er relevant at evaluere de
to tilgange pa baggrund af mindretalsparlamentariske systemer, som ggr det
muligt at opstille meget entydige forudsigelser omkring eksistensen af faeno-
mener som Folketingets politiske forlig. P4 baggrund af denne diskussion pe-
ger det i retning af, at det er koalitionsstyringsmodellen, som giver mest at
arbejde videre med for sa vidt angar forligene og beslaegtede faenomener, som
undersgges videre i bogen. Efter en kort gennemgang af empiriske resultater
inden for denne tilgang, samt af betydningen af politiske forhandlinger og
aftaler, diskuteres koalitionsstyring i lyset af udviklingen i politiske partiers
indbyrdes konkurrence. Forventningen lyder pa den baggrund, at de politiske
partiers anvendelse og udformning af koalitionsstyringsmekanismer over tid
afspejler udviklingen i partikonkurrence. I den forbindelse bergres ogsa em-
ner som “ny politik” og korporatisme. Diskussionen leder frem til et antal
overordnede hypoteser. Konkret giver de politiske forlig i Folketinget gode
muligheder for at undersgge, om de afspejler udviklingen i partikonkurren-
cen, sddan som den er opstillet i litteraturen. Kapitlet afrundes derfor med at
diskutere forlig som politiske institutioner i forhold til koalitionsstyring. Det
er en diskussion, som udbygges i kapitel 3.
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Diskussion af Kongressens udvalgssystem

De fgrste teorier om politiske institutioner, der opfattede dem som instru-
menter til at fremme stabilitet mellem konkurrerende, parlamentariske aktg-
rer, blev udviklet med henblik pa at forklare udformningen af udvalgssyste-
met i USA’s Kongres. De opstod som en reaktion pa en raekke teoretiske, kol-
lektive handlingsproblemer, som teorien havde papeget, herunder at flertals-
koalitioner i parlamenter ville veere ramt af store problemer med at opnd sta-
bilitet (Ferejohn, 1995: x). Hvis politik opfattes i rumlige dimensioner, kan
det fx bevises, at i tre dimensioner eller mere med mindst tre aktgrer, hvoraf
to kan danne flertal, vil der til enhver politik findes alternativer, som fore-
treekkes af et flertal. Kollektive handlingsproblemer kan ogsa findes, selvom
politik ikke opfattes rumligt, hvilket Condorcets paradoks er et eksempel pa:
Selvom individer er i stand til at prioritere mellem en raekke handlingsalter-
nativer, sa er det alligevel ikke givet, at der ikke kan opsta stemmecykler (Ri-
ker, 1982).> Ifplge disse teorier er indgaelse af aftaler forbundet med betyde-
lige vanskeligheder, som man kan kalde forhandlingsproblemer. Dermed har
partierne problemer med at opna gevinster forbundet med ”studehandler”,
som bestar i at kongresmedlemmer udveksler stotte pa tveers af politikomra-
der, de hver iser prioriterer hgjt (jf. Buchanan og Tullock, 1962). I empiriske
beskrivelser led Kongressen imidlertid ikke under kaos og ustabile beslutnin-
ger, hvilket fik denne skole af teoretikere til at undre sig (Shepsle og Wein-
gast, 1995). De naede frem til, at arsagen til de fraveerende stemmecykler
skulle sgges i Kongressens udvalgssystem. Ved at tildele hvert udvalg ret til at
fastleegge dagsordenen, altsd hvad der skal stemmes om inden for hvert ud-
valgs ansvarsomrade, blev udvalgssystemet opfattet som en institutionel me-
kanisme til forklaring af, hvorfor ”kaos” alligevel ikke opstod (Shepsle og
Weingast, 1995). Hvis lovgiverne har gode muligheder for at opna sade i et
udvalg inden for deres foretrukne omrade, fgrer det til en forudsigelse om, at
udvalgsmedlemmer besidder staerke og ekstreme preferencer sammenlignet
med fordelingen i plenum, altsd det samlede parlamentskammer. Dermed
bliver den forte politik last fast. P& den made opnés ”gevinster ved udveks-
ling” (gains from trade). Tilgangen kaldes ofte ”distributiv’ (Shepsle og
Weingast, 1995).

> Hvis tre personer (1, 2, 3) skal vaeelge mellem handlingsalternativer (A, B, C), og
deres praeferencer er som fglger: 1 (A, B, C), 2 (B, C, A), 3 (C, A, B), sa vil der vare
flertal for A i sammenligning med B, for B i sammenligning med C, men ogsa for C i
sammenligning med A. Derved vil der kunne stemmes i det uendelige. Hvis en af
personerne har magten over, hvilke to alternativer der skal stemmes om — det kun-
ne fx veere mellem status quo og en bestemt &ndring — sa vil vedkommende kunne
veelge sit foretrukne alternativ og reelt vaere diktator.
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Weingast og Marshall (1988) udbyggede dette argument. Ifglge dem har
parlamentariske aktgrer brug for at forpligte hinanden med henblik pa at ud-
veksle stgtte, da det er en forudsetning for, at parlamentariske aktgrer kan
gennemfgre malsetninger gennem vedtagelser i Kongressen. De opfatter lige-
ledes udvalgssystemet som den afggrende institutionelle mekanisme til at sik-
re dette, men begrunder det pa en anden made end et gnske om at undga
flertalscykler, nemlig ud fra hensyn til valgkredsen (Weingast og Marshall,
1988). Et medlem fra landet far maske mulighed for at sgge ind i Kongres-
sens Landbrugsudvalg for at keempe for landbrugsstgtte og ogsd opna indfly-
delse pa dens fordeling, mens et medlem fra et kystomrade samtidig far mu-
lighed for at sgge ind i et udvalg med indflydelse pa placering af fladebaser
osv. Derved kommer udvalgssystemet til at fremsta som en stor, institutiona-
liseret studehandel mellem medlemmernes sazrinteresser, hvor der handles
med dagsordens- og vetorettigheder frem for at bytte direkte (jf. Strgm,
1998b: 25). Med forankringen af teorien i valgkredsen kommer denne variant
af den distributive teori pa linje med Mayhew (1974: 1), som opfattede Kon-
gressen som organiseret med henblik pa at fremme medlemmernes formode-
de interesse i at sgge genvalg.

Weingast og Marshall (1988) rummer yderligere et argument for behovet
af stabilitet: De fleste politiske tiltag kraever et vist tidsrum for at virke, som
kan variere fra forslag til forslag. Med andre ord opnas ”gevinsterne” for med-
lemmerne af Kongressen ikke samtidig for alle. Landbrugsstgtte har mulighed
for at komme til udbetaling her og nu til gleede for en valgkreds, hvilket ma
formodes at forgge genvalgsmulighederne for dens valgte repreesentant i
Kongressen, mens det kan tage mange ar at anleegge en fladebase og opna de
tilsvarende gevinster i en sadan valgkreds. Et andet problem bestar i, at aktg-
rerne ikke stemmer om forslagene samtidig. Forslaget om fladebasen traffes
maske pa ét tidspunkt, mens landbrugsstgtten afggres pa et andet tidspunkt
eller spredt ud over flere beslutninger.

Den ”distributive” teori haevder dermed sammenfattet, at der findes en
politisk institution, udvalgssystemet, som bistar parlamentariske aktgrer, kon-
gresmedlemmerne, med at opretholde koalitioner for dermed bedre at kunne
opna deres primere malsetninger, dvs. genvalg. Denne teori er blevet udfor-
dret af et andet synspunkt, ifglge hvilket specialisering i udvalg afhjelper et
informationsproblem pa vegne af Kongresmedlemmernes flertal. Nedvendig-
heden for information forventes at opsta, da lovgiverne ikke besidder fuldt
overblik over sammenhzange mellem mél og midler, men alligevel er interes-
seret i effekten af den politik, de medvirker til at fgre (Krehbiel, 1991). Strgm
(1998a: 24) har fremsat det synspunkt, at udvalgssystemet kan opfattes som
udtryk for en arbejdsdeling, som ggr Kongressen til en mere effektiv organisa-
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tion til at gennemfgre lovgivning pa en flerhed af omrader, hvilket lovgiverne
gnsker af hensyn til deres valgkreds. Disse informations- og arbejdsdelingste-
orier er ofte blevet opfattet som en radikal kritik af den distributive teori og
dermed som et spgrgsmalstegn ved, om forhandlingsproblemer overhovedet
kan vere arsag til etablering af institutioner i et parlament. Mere pragmatisk
kan man imidlertid ngjes med at opfatte informationsteorien som en alterna-
tiv teori om udvalgssystemer, som havder at disse primert lgser specialise-
ringsproblemer. Det udelukker ikke, at forhandlingsproblemer findes og har
betydning, samt at andre politiske institutioner fortsat kan have relevans for
lgsning af aktgrers forhandlingsproblemer med at opbygge og opretholde
flertal. Det kan i topartisystemer som USA og Storbritannien gelde for politi-
ske partier (jf. Cox og McCubbins, 1993; Cox, 1987) og i vesteuropeiske, par-
lamentariske flerpartisystemer kan det galde for koalitioner mellem partier,
sadan som det diskuteres i det fglgende afsnit.

Stabile koalitioner og parlamentariske systemer

Kongressen i USA udger et politisk system, som pa mange mader adskiller sig
fra sdvel Westminster som de kontinentaleuropaiske lovgivende forsamlin-
ger. Samtidig er det klart, at den amerikanske litteratur peger pa en rakke
teoretiske problemstillinger, som ogsa har relevans for parlamentariske sy-
stemer, idet man dog ber vaere opmerksom pa de vigtige forskelle imellem
dem. Tkke mindst udger partigrupperne i de fleste sammenhange de primare
aktgrer og ikke de enkelte medlemmer af parlamentet. Det er i interaktionen i
og mellem partigrupperne, at veasentlige beslutninger finder deres afggrelse,
og samme sted bgr man forvente at finde eventuelle forhandlingsproblemer.
Det samme ma derfor geelde for institutionelle mekanismer, som kan bidrage
til at afhjelpe forhandlingsproblemer. Da europaiske parlamentsudvalg alt-
overvejende proportionalt afspejler sammensetningen af parlamenterne i
plenum, er der ikke grund til at forvente, at udvalgene kan lgse partiernes
forhandlingsproblemer (jf. Mattson og Strgm, 1995).

Partiers interesse i at indga i stabile flertalskonstellationer over tid ma ve-
jes op imod deres interesse i at sgge samarbejdspartnere fra sag til sag, som
kraever mindst "til gengeld” for at afgive stgtte i forbindelse med opbygnin-
gen af et flertal (Strgm, 1990b: 97). Ligeledes kan et parti have interesse i
ikke at binde sig til andre partier, hvorved disse af ngdvendighed er henvist
til at sgge flertal fra sag til sag (Strgm, 1990b). Opbygning af flertal er en
proces, som beslaglegger ressourcer, som partierne ellers kunne have an-
vendt pa andre formal sasom gennemfgrelse af yderligere initiativer. Det er
ressourcer til at etablere og gennemfgre forhandlinger. Stabile flertal reduce-
rer sddanne “transaktionsomkostninger” forbundet med at gennemfgre politik
i et parlament. Stabile flertal kan ogsa forgge sandsynligheden for en vellyk-
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ket implementering af en politik, s den opnar den gnskede effekt i samfun-
det og dermed ogsa for vaelgerne og andre interessenter (jf. Lupia og Strgm,
2008).

Diskussionen i Kongresforskningen er primeert afspejlet i forhold til en eu-
ropaeisk debat mellem to forskellige teorier for, hvordan koalitioner er i stand
til at opretholde stabilitet over tid. Hermed er der for s vidt tale om en teo-
retisk debat inden for den tilgang, som anser forhandlingsproblemet omkring
opretholdelsen af samarbejde mellem konkurrerende aktgrer som afggrende.
De teorier tager udgangspunkt i henholdsvis "portefgljeallokering” samt "koa-
litionsstyring”.

Den distributive model fra forskningen i Kongressen er mest direkte ble-
vet overfgrt til forhold med parlamentarisme i portefgljeallokeringsmodellen
opstillet af Laver og Shepsle (1996). Den opstiller et konflikt- og samarbejds-
perspektiv pa opretholdelse af koalitioner, samtidig med at forholdet mellem
partier i en regeringskoalition er i fokus frem for udvalgene. I modellen for-
deler regeringspartier ministerposter mellem sig, og det antages, at de der-
med samtidig fordeler retten til at fastlegge den forte politik for den pagel-
dende portefglje — ministrene bliver altsa policy-diktatorer (jf. Laver og
Shepsle, 1996: 32-33).° Et sddant arrangement lader sig ifglge teorien opret-
holde over tid, idet fordelingen af ministerposter afspejler en ligevaegt med et
tomt ”vindersaet”, hvilket vil sige, at det ikke er muligt at opstille konstellati-
oner med fordelinger af ministerposter, som er mere attraktive for et flertal
end den foresldede regerings (Laver og Shepsle, 1996: 63-69). Antallet af
partier og ministerposter laegger saledes en begrensning pa antallet af mulige
portefgljefordelinger, som partierne méa forholde sig til. Politikken risikerer
dermed ikke at ende i uendelige, cykliske afstemningsforlgb, som frygtet i en
del af teorien, men ma holde sig inden for et ”gitter” af muligheder (Laver og
Shepsle, 1996: 63-65). Ud over ved sin dannelse, samt eventuelle ministerro-
kader, har en regering ikke behov for at forhandle indbyrdes om politikken.
Ifglge modellen kan partierne ikke indga kompromiser inden for et politikom-
rade. Det skyldes, at en minister hverken har interesse eller kan forhindres i
at fremsaette sit mest foretrukne forslag. Politiske partier "handler” i modellen
med politikomrader, idet en minister — som antages at vare en loyal repree-

® Det danske ministerialsystem med individuelt ministeransvar er udtryk for en s&-
dan statsretlig tankegang, modsat fx Sverige, som opererer med kollektivt minister-
ansvar, selvom ministrene har individuelle arbejdsopgaver (Knudsen, 2000; Berg-
man, 2004). Portefgljeallokeringsmodellen hgrer imidlertid til i statskundskaben, sa
den statsforfatningsretlige sondring har kun betydning, for sa vidt den pavirker ak-
tgrernes faktiske adfzerd.
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sentant for sit partis program’ — opnar sarligt gunstige betingelser for at ud-
forme regler samt muligheder for at sette dagsordenen i forbindelse med ud-
formningen af lovforslag, idet ministeren har adgang til ministeriets eksperti-
se (Laver og Shepsle, 1996). Partier kan fa tildelt omrader, de i serlig grad
legger veegt pa (Budge og Keman, 1990: 89-131). Konkrete eksempler herpa
er, at Venstre altid har faet landbrugsministerposten, nar partiet har deltaget
i regering. Pa samme made har Socialdemokratiet altid faet Arbejdsministeri-
et, Det Konservative Folkeparti har faet Erhvervsministeriet, og — dog med et
par undtagelser fgr 1945 — Det Radikale Venstre har faet enten Undervis-
nings- eller Kulturministeriet. I portefgljeallokeringsmodellen er det saledes
ministerialsystemet, som udggr en institutionaliseret ”"studehandel” mellem
partierne i en koalition.

Med inspiration fra Krehbiel (1991) fremfgrer Strgm (1998b: 141), at
den arbejdsdeling, som opdelingen i ministerier ggor mulig, ogsa kan lgse et
informationsproblem for partierne, som dermed bliver i stand til at treeffe me-
re velinformerede valg. Samtidig papeger Strgm andetsteds, at ministerial-
systemet — i Laver og Shepsles modellering — er mindre velegnet til at sikre
udveksling af stgtte mellem partier i en koalitionsregering, da det narmest
forhindrer partierne i fuldt ud at opna pareto-optimale gevinster i form af
feelles politikker, hvoraf de mest attraktive for partierne befinder sig pa en
“kontraktkurve” mellem de gitterpunkter, der ellers er en fglge af at opfatte
ministrene som policy-diktatorer (Strgm, 1998b: 142). Partierne har derfor
incitamenter til at forsgge at fastlaegge en sadan politik med kompromiser
emne for emne frem for “studehandler”, hvormed de reducerer "muligheds-
omkostninger” forbundet med ministerialsystemet (Thies, 2001: 584). Et
kompromis kan defineres som enighed om en falles politik, selvom partierne
ellers er indbyrdes uenige (Martin og Vanberg, 2004: 15, note 4). Desuden
bliver antagelsen om ministeren som policy-diktator anset for at veere ureali-
stisk. Det forekommer hverken fordelagtigt eller ngdvendigt for et koalitions-
parti at afstd fra at pavirke indholdet af den forte politik pad omrader, hvor de
ikke rader over ministerposten, mod til gengeeld at kunne fastleegge politik-
ken pa andre omrader (Thies, 2001).

Modargumentet fra fortalerne for portefgljeallokeringsmodellen lyder, at
ministerens muligheder for at manipulere dagsordenen er s omfattende og
narliggende, at agentproblemer bliver neermest uundgaelige (Shepsle, 1996:

7 Her er en forpligtelse af en minister altsa tilsyneladende mulig. Det begrunder La-
ver og Shepsle (1996: 33) med, at partiledere som oftest er politisk enige. Det fore-
kommer mere oplagt at pege pa partiets betydning for bade genvalg og politisk kar-
riere, men det kan ikke rummes af deres model, i hvilken politikere alene er policy-
motiverede.
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230). Herudover har partierne ingen méader at sikre overholdelse af indgdede
aftaler (Shepsle, 1996). Argumentet lyder derfor, at policy-diktatorernes poli-
tik er den bedste made for aktgrerne at opna policy-stabilitet, idet proble-
merne forbundet med at opretholde koalitioner er sa alvorlige, at de alene
kan overvindes ved, at partierne bliver i stand til bindende at szlge "rettighe-
der” til hinanden over adskilte sagomrader (jf. Laver og Shepsle, 1996). Op-
delingen i ministerier — og i den amerikanske sammenhang i udvalg — institu-
tionaliserer dette pd en mere eller mindre juridisk bindende made. Partierne
far nogle fastlaste alternativer at veelge imellem. Derimod er partierne i dette
perspektiv ikke i stand til at binde sig til hinanden institutionelt pad andre
mader, da der ikke findes mekanismer til at opretholde sddanne institutioner
(f. Shepsle, 1996).

Politiske aktgrer mg@gder hinanden igen og igen i et parlament. De tager
dermed del i "gentagne spil”, hvilket ggr det let for dem at udvikle tillid, da
de ellers har gode muligheder for at straffe hinanden (Axelrod, 1984). Det
har betydning at opretholde et godt omdgmme. Timmermans (2006: 272)
papeger imidlertid, at denne mekanisme ikke virker som en "usynlig hand”,
men at den kraever: ”... busy inter-party traffic and a fair amount of traffic
control by the coalition parties”. I teorierne om koalitionsstyring erkendes de
betydelige vanskeligheder, som partier med forskellige gnsker til indholdet af
den fgrte politik har med at veere sammen i en koalition, men de er mere op-
timistiske med hensyn til koalitionspartiers evne til at forsgge at finde mader
at handtere den type problemer pa. Som eksempler pa institutionelle meka-
nismer, som partier kan benytte til at forpligte hinanden, anfgrer denne litte-
ratur: skriftlige koalitionsaftaler, juniorministre, parlamentarisk kontrol mv.
(Strgm og Miiller, 1999; Thies, 2001; Martin og Vanberg, 2004). Andre ser
derimod sadanne institutionelle mekanismer som ritualer eller epifeenome-
ner, som partierne benytter af symbolske grunde (Luebbert, 1986; Laver og
Shepsle, 1996: 42; jf. De Winter, 2004: 40).8

I modellerne om koalitionsstyring bliver institutioner ogsa opfattet som
lpsninger pa problemer — eller transaktionsomkostninger (jf. North, 1990: 27-
35) — nar politiske partier forsgger at arbejde sammen i en koalition. Sadanne
problemer kan omfatte indsamling af informationer, omkostninger ved at
forhandle og beslutte samt at overvage og gennemtvinge trufne beslutninger
(Miiller, 2000; De Winter, 2004). Partier ma afveje fordele og ulemper ved at
sta frit fra sag til sag eller at indga i lengevarende koalitioner og velger til-
syneladende ofte det sidste, hvilket blandt andet kan begrundes med reduce-
rede transaktionsomkostninger (Lupia og Strgm, 2008). Partier, som vil med-

® Det rejser ganske vist et spgrgsmal om, hvorfor det skulle veere veerd for formals-
orienterede aktgrer at bruge ressourcer symbolsk.
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virke til at gennemfgre beslutninger, har brug for lgbende at forhandle og
indga aftaler. I den forbindelse har de interesse i at “cementere” deres samar-
bejde og opretholde en vis stemmedisciplin mellem partierne (Strgm og Miil-
ler, 1999: 257). I koalitionsstyringsmodellerne benytter partierne institutio-
nelle mekanismer til at handtere den grundleggende spending mellem kon-
flikt og samarbejde ved at indga i varige koalitioner. Mekanismer for koordi-
nation og kontrol forventes at have systematisk betydning for politiske parti-
ers evne til at sidde i regering sammen (Strgm og Miiller, 1999: 258). Med
andre ord benytter partier sig af koalitionsstyring for at blive bedre i stand til
at samarbejde over tid pa trods af indbyrdes konflikter.

Modellerne om portefgljeallokering og om koalitionsstyring afviger ogsa
fra hinanden pa grund af deres forskellige antagelser om partiers malsetnin-
ger. I fgrstnaevnte model tillaegges partierne kun én malsetning, nemlig poli-
cy, hvilket ggr det muligt at modellere rumligt. I de fleste af de sidstnavnte
modeller har partierne derimod en flerhed af malsatninger — sasom politiske
embeder, policy og stemmer — hvis opfyldelse kan komme i indbyrdes konflikt
og derfor ma afvejes (Lupia og Strgm, 2008; Strgm, 1990a; Sjoblom, 1968).
Et parti kan dermed ikke uden videre forventes at stgtte et forslag, selvom det
politisk repraesenterer en forbedring i forhold til dets program, men ma sam-
tidig overveje, hvordan stgtte til forslaget pavirker partiets situation i forhold
til veelgerne samt gvrige partier i regering og parlament. Altsa: Vil stgtte til
forslaget koste stemmer eller ggre det vanskeligere at indga i koalition med
andre partier? Andre modeller om koalitionsstyring, som Thies (2001) samt
Martin og Vanberg (2004), ngjes imidlertid med policy som malsetning. Det
sker ud fra argumentet anfgrt ovenfor om koalitionsstyring som en mulig for-
bedring for partiernes preeferencer i sammenligning med portefgljealloke-
ringsmodellens ”gitter”. Deres antagelser er dermed formentlig mindre reali-
stiske, men bliver samtidig teoretisk en skarpere udfordring af portefgljeallo-
keringsmodellen. Da formalet i naerveerende undersggelse til dels er bredere —
nemlig at opfatte koalitionsstyring som en fglge af politisk konkurrence, ikke
mindst under hensyn til veelgerplanet — antages partierne at varetage en fler-
hed af malsetninger.

Koalitionsstyring, portefgljeallokering og
mindretalsparlamentarisme

Debatten mellem modellerne om portefgljeallokering og koalitionsstyring li-
der under, at de begge forudsiger stabilt regeringssamarbejde. Derfor vil det
kunne kaste lys over debatten mellem de to teorier at teste dem under for-
hold, der ggr det muligt at se bort fra mindst den ene af disse betingelser.
Den mulighed foreligger i lande, hvor regeringen ikke rader over et flertal i
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parlamentet. Da ma oppositionspartier, altsd partier uden ministerposter,
indga i flertalsdannelsen.

Man kan argumentere for, at koalitionsstyring med rimelighed finder
sted, hvor flertallet ligger. Gruppen af partier, der indgar i et flertal, opnar
adgang til at gennemfgre beslutninger, som fastlegger verdier med gyldig-
hed for samfundet. Institutioner, som pavirker, hvordan sddanne beslutninger
treeffes, har dermed ogsa betydning. I en flertalskoalitionsregering ligger
"ngglen” til flertallet mellem regeringspartierne. I topartisystemer eller andre
systemer, hvor ét parti har flertal alene, ligger ngglen inden for dette parti og
afhaenger af dets opretholdelse af stemmedisciplin (se Cox og McCubbins,
1993; Norton, 2000). Ved eksistensen af flere institutionelle vetopunkter, ek-
sempelvis som fglge af tokammersystemer eller magtadskillelse mellem stats-
overhoved og parlament, s ligger ngglen i at finde et kompromis mellem de
aktgrer, som kontrollerer disse punkter (Tsebelis og Money, 1997; Elgie,
2001; Tsebelis, 2002: 19). Ligeledes kan det forventes at have afggrende be-
tydning for arten af koalitionsstyringsmekanismer — hvad enten de primeert er
regeringsinterne eller ej — om regeringen selv rader over et flertal. S& indgar
oppositionspartier under mindretalsparlamentarisme i forpligtende koaliti-
onsformer, som det kan forventes ud fra koalitionsstyringsteorien. Dette
spgrgsmal udger pa mange mader en konservativ test af teorien, da oppositi-
onspartierne ogsa har incitamenter til ikke at lade sig binde.

Portefgljeallokeringsmodellen forudsiger, at mindretalsregeringers ”vin-
dersaet” er tomt (Laver og Shepsle, 1996: 263). Da et parlaments partier i
modellen alene antages at vaere policy-maksimerende, vil et flertal af dem
stgtte den politik, som regeringen leegger frem, da der ikke findes noget bed-
re alternativ. Regeringen vil hverken have behov for at anticipere de gvrige
partiers reaktion eller for at indga i forhandlinger med dem med henblik pa
at indga aftaler. Denne models forudsigelse vil derfor lyde, at forpligtende
koalitionsformer mellem regerings- og oppositionspartier ganske enkelt ikke
findes.

Da regerings- og oppositionspartier star over for mindst de samme fortlg-
bende problemer med konkurrence og samarbejde som partier internt i en
regering, vil forpligtende samarbejdsformer mellem dem udggre en logisk
mulighed i koalitionsstyringsmodellen. Der er ikke i formuleringerne af denne
teori noget, der tyder pa, at dens overvejelser ikke burde gealde for koalitio-
ner generelt (jf. Lupia og Strgm, 2008). Partierne kan teoretisk forventes at
udvikle mekanismer, som svarer til dem, der er blevet observeret internt i en
koalitionsregering, pa trods af at partierne ikke deler ministerposter.

Under en mindretalsregering férer modellerne om portefgljeallokering og
koalitionsstyring sdledes til markant forskellige forudsigelser om muligheder-
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ne for institutionelle mekanismer til koalitionsstyring, som ogsa omfatter op-
positionspartier. Empirien i denne bog indikerer klart, at der findes sddanne
forpligtende koalitionsformer — f@grst og fremmest under mindretalsparlamen-
tarisme — i Danmark primeert i form af politiske forlig.” I forligene binder par-
tierne hinanden i et vist tidsrum og giver blandt andet hinanden vetoret,
mens forliget geelder. Den blotte eksistens af forligene stgtter umiddelbart
teorien om koalitionsstyring, selvom de i princippet ogsa kunne afskrives som
epifeenomener.

Med grundlag i litteraturen om koalitionsstyring er det muligt at formule-
re en teori om forpligtende koalitionsformer, der omfatter oppositionspartier
under mindretalsparlamentarisme. Den lyder, at sddanne institutionelle me-
kanismer understgtter partierne i at handtere en grundleggende spaending
mellem konflikt og samarbejde. Hvis det er muligt at observere forpligtende
koalitionsformer mellem regerings- og oppositionspartier, og de benytter sig
af koalitionsstyringsmekanismer, sa bestyrker det teoriens generelle forkla-
ringskraft. Nar det er forligene og stgttepartiarrangementerne, som er inte-
ressante under mindretalsparlamentarisme, skyldes det helt banalt, at her
ligger "ngglen” til at opna flertal. Da empirien som naevnt tyder pa, at koaliti-
onsstyringsteorien har mest for sig, gennemgas nedenfor kortfattet nogle af
dens konkrete empiriske resultater som baggrund for, hvordan teorien kan
testes.

Den konkrete empiriske forskning i koalitionsstyring

Nedskrevne regeringsgrundlag er som tidligere anfert en vasentlig made for
partierne at koordinere deres politik og udger et eksempel pa koalitionssty-
ring. Skriftlige aftaler kan medvirke til at fremme samarbejde samt etablere
forventninger mellem partier i en koalition ved at fastlaegge regeringens poli-
cy-positioner samt en raekke procedureregler (Strgm og Miiller, 1999: 266).
Offentliggjorte koalitionsaftaler forpligter partierne, sa de fristes mindre til at
bryde aftalen (Strgm og Miiller, 1999: 258). Dermed bliver det formentlig
lettere for partiledelsen over for egne valgere og medlemmer at opretholde
kompromisser, idet de nedskrevne aftaler ggr det muligt at henvise til, hvil-
ken sammenheang de indgar i. Ved at opna godkendelse fra eksempelvis et
partis hovedbestyrelse kan en aftale ogsd opnd legitimitet i partiorganisatio-
nen (De Winter, 2004: 39).'° Desuden far partierne i en koalition et indbyr-

® Stgttepartiarrangementer samt “fgrvalgskoalitioner” mellem oppositionspartier
rent udger ogsa eksempler pa varige koalitioner, som helt eller delvist omfatter op-
positionspartier (Bale og Bergman, 2006a, 2006b; Golder, 2006).

19 Dog kan et sddant ekstra "vetopunkt” ogsé sveekke et partis evne til at forhandle
med gvrige partier, som hurtigere kan sla til og indga en god aftale uden sddanne
blokeringer.

28



des redskab til at handtere den indgdede aftale. Koalitionsaftaler kan pa den
made opfattes som ”... both intra-party and inter-party commitment and in-
formation devices” (Strgm og Miiller, 1999: 258).

En undersggelse af arbejdsmarkedslovgivning i en raekke industrialiserede
lande viser blandt andet, at i forhold til andre love om samme emne har love
omtalt i regeringsgrundlag lengere tekst og et mere komplekst indhold. De
gar lettere igennem parlamentet i forhold til antallet af behandlinger mv. og
opnar en lavere andel af opslutning, nar de vedtages. Endelig fgrer de til
steerkere partidisciplin savel blandt regerings- som oppositionspartier (De
Winter, 2004: 53). Disse resultater tyder pa, at nedskrevne regeringsgrundlag
beskeftiger sig med stof, der har betydning for partierne og ikke blot er til
pynt.

Regeringsgrundlag er i gvrigt blevet stadigt mere almindelige i artierne
efter 2. verdenskrig."" I 1990’erne havde 70 pct. af alle koalitionsregeringer i
de vesteuropiske lande sddanne skriftlige aftaler (Strom og Miiller, 1999:
266). Den stigende anvendelse pa tvars af forskellige politiske systemer af
denne form for koalitionsstyringsmekanisme kunne tyde pa, at der findes en
feelles, bagvedliggende arsag til stigningen. Hidtidige undersggelser har ikke
beskeftiget sig med denne diakrone stigning. Ud fra koalitionsstyringsteori-
ens egne argumenter burde man imidlertid forvente en sadan stigning i situa-
tioner med @get behov for at handtere konflikt og samarbejde.

I Frankrig kan regeringen formelt ggre vedtagelsen af et forslag til et ka-
binetsspgrgsmal. Hvis regeringen erklerer, at et lovforslag er omfattet af en
seerlig tillidsafstemningsprocedure,'* sa bliver det til lov uden afstemning,
medmindre Nationalforsamlingen inden for 24 timer vedtager et mistillidsvo-
tum til regeringen. Huber (1996: 19) argumenterer for, at den franske rege-
rings sterke magtbefgjelser til at forhindre sndringsforslag samt til at vedta-
ge lovforslag uden afstemning ved at pdkalde sig en serlig mistillidsprocedu-
re ikke bgr forstds som udtryk for en magtkamp mellem regering og parla-
ment per se. Han paviser i stedet, hvordan iser proceduren til forhindring af
endringsforslag bliver benyttet af regeringen til at fa vedtaget politiske
spgrgsmal, som er forbundet med steerk politisk konflikt internt blandt rege-
ringspartierne (Huber, 1996: 73). Den far mulighed for at opretholde aftalte
politiske "pakker”. Dermed er der tale om en made at opretholde regeringens
flertal og de politiske aftaler, den bygger pa. Partierne far mulighed for at
undga at stemme om de upopulere elementer i en pakke, nar regeringen be-

! Selvom der findes forskellige fortilfeelde, er nedskrevne regeringsgrundlag blevet
almindelige i Danmark fra regeringsdannelsen i 1993 og fremefter (Damgaard, 2000:
245).

1> Bestemmelsen er anfgrt i den franske forfatnings artikel 49.3.

29



nytter sig af de sarlige procedurer. Huber opfatter procedurerne som institu-
tionelle arrangementer, der giver Nationalforsamlingens konkurrerende par-
tier og partifraktioner muligheder for indga i flertal om samarbejde (Huber,
1996: 37). Derimod tyder det ikke pd, at regeringen generelt benytter regler-
ne til at forhindre ndringsforslags vedtagelse (Huber, 1996: 73).

Hubers arbejde er et de forste eksempler pa en applicering af teorierne fra
den amerikanske Kongres om institutioner som redskaber til opretholdelse af
flertal pa et europaisk, parlamentarisk demokrati, som Frankrig ogsa er,
selvom landet er ”semi-presidentielt”. Dermed gjorde han op med en indtil
da udbredt tradition i statskundskaben for at se reglerne som et udslag af en
seerlig, fransk politisk kultur (Huber, 1996: 58).

Koalitionsstyring og politiske forhandlinger

Politiske partier kan som navnt antages at have malsatninger om regerings-
poster, stemmer pa valgdagen samt om at gennemfgre en bestemt politik
(Strgm, 1990a). Partierne er konkurrenter i forhold til at kunne gennemfgre
malsatningerne, som partierne ligeledes ma afveje, hvordan de prioriterer
(Strom, 1990a)."* Mellem valg og regeringsdannelser er det fgrst og frem-
mest partiernes forskelle i forhold til at udforme den konkrete politik, der er
pa dagsordenen. Som papeget af Lupia og Strgm (2008) finder partiers ad-
feerd sted i fremtidens skygge. Partierne ma medtanke, at deres daglige koali-
tionsdannelse pavirker mulighederne for at opna stemmer ved neste valg og
komme i regering.

Som navnt kan partier have interesse i at opretholde en koalition over tid.
Pa den baggrund er det relevant, nar Lupia og Strom (2008) opfatter koaliti-
onsparties interaktion som en fortlgbende proces, hvori partierne, pa tvars af
politiske systemer, mandatfordelinger, institutionelle strukturer, historiske
traditioner og preeferencer, forsgger: 1) at forme og opretholde aftaler med
andre partier samt 2) at tilfredsstille vaelgere. Samarbejde i en koalition be-

¥ Stemmer pa valgdagen er ganske vist et instrumentelt mal, dvs. en made at opna
styrke til at opnd regeringsposter og en for partiet attraktiv politik (Bergman, 1995:
100-102; Skjaeveland, 2003: 20-22). Regeringsposter kan ogsa overvejende opfattes
som et instrumentelt mal, nemlig som en méde at komme til at gennemfgre en at-
traktiv politik, men samtidig kan der vare fordele forbundet med selve dette at have
embeder, som kan ggre dem til mal i sig selv. Udformningen af politik fremstar som
et mal i sig selv (et ”intrinsisk” mal), men samtidig kan formuleringen af en bestemt
politik ogsa veere et redskab til at opna veelgere (jf. Downs, 1957). Selvom en mal-
setning som at vinde stemmer er overvejende instrumentel, kan den godt vejes af
med en malsetning i sig selv som at gennemfgre politik, for tab af vaelgere pavirker
de fremtidige muligheder for at gennemfgre politik.
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star pa den baggrund af tilbagevendende forhandlinger mellem partierne
(Lupia og Strgm, 2008).

Da politiske aftaler pa den méade ogsa teoretisk er centralt for denne bog,
er det ngdvendigt med et indblik i politiske aftalers ”anatomi”. Rognes (2001:
21) definerer forhandlinger som en proces, i hvilken mindst to parter med
delvist modstridende interesser prgver at na frem til en falles beslutning.
Medlemmer af et parlament har hver én stemme, og selvom nogle partier er
stgrre end andre, kan intet parti i et demokrati haevde at besidde en formel
forrang. Det er pa den baggrund oplagt, at der finder forhandlinger sted mel-
lem partier i et parlament (Mattson, 1996; Sannerstedt, 1996; Lupia og
Strem, 2008).

I forhandlingsteorien sondrer man mellem to grundleggende former for
forhandlinger alt efter karakteren af de goder, der forhandles om: Fordelings-
forhandlinger og integrationsforhandlinger (Rognes, 2001: 16).'* I forde-
lingsforhandlinger skal parterne dele en afgreenset meengde goder. Et eventu-
elt resultat vil udggre et kompromis, i hvilket ingen af parterne fuldt ud har
faet opfyldt deres preference. En politisk forhandling af denne art vil typisk
vedrgre en enkelt sag eller politikomrade." I praksis er det formentlig sjel-
dent, at en forhandling kan handle helt isoleret om et emne, uden at andre
emner overhovedet har mulighed for at spille ind.

I integrationsforhandlinger har parterne mulighed for at inddrage op til
flere emner samtidig (Rognes, 2001: 55). Det giver dem mulighed for at
“handle” med hinanden, alt efter hvad de finder vigtigst. Aftaleresultatet bli-
ver til en ”pakke”, hvor forskellige parter har faet elementer, som de hver
iseer laegger stor vaegt pa til gengaeld for at stgtte andre emner, som de finder
mindre vigtige. En mindre flatterende betegnelse for samme fanomen er
”studehandler” eller med en term af amerikansk oprindelse /og rolling. En
pakke kan kombinere emner pa flere politikomrader. I Danmark er finans-
lovsforhandlingerne i de seneste artier blevet en tilbagevendende anledning
til at indgd flersagsforlig.'® Sddanne pakker er attraktive at indgd for partier-
ne, da de dermed kan fa opfyldt en reekke merkesager. De er imidlertid ogsa

* Gamle, skandinaviske demokratiteenkere som Tingsten (1946: 91) og Ross (1946:
206) var opmarksomme pa ngjagtig samme sondring (jf. Pedersen, 2002: 217).

> Forsvarsforliget i 1922 udger et aldre, og pa grund af Knud Larsens afhandling,
saerdeles velbelyst eksempel pa en fordelingsforhandling (Larsen, 1976; jf. Petersen,
1980: 47). Regeringspartiet Venstre foretrak at indga forlig med Det Konservative
Folkeparti, men kunne muligvis ogsa opna en aftale med Det Radikale Venstre og
Socialdemokratiet. Kompromiset om forsvarsbevillingens stgrrelse kom til at ligge
mellem Venstres og de Konservatives angivne praferencer.

16 Et andet af afhandlingens bidrag analyserer specifikt denne problemstilling (Chri-
stiansen, 2005).
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mere komplicerede konstruktioner end kompromiser opnéet efter en forde-
lingsforhandling. Som anfgrt af Weingast og Marshall (1988) kan forskellige
politikker i en pakke vedtages pa forskellige tidspunkter, ligesom deres virk-
ninger kan vise sig pa forskellige tidspunkter. Det er forhold, som kan ggre
det vanskeligere at opretholde pakkeaftaler.

Koalitionsstyring som folge af foreget partikonkurrence

I litteraturen findes anfgrt mange grunde til, hvorfor tilheengerne af koaliti-
onsstyringstilgangen opfatter denne som teoretisk plausibel. De fa forsgg pa
empirisk at evaluere koalitionsstyringstilgangen har fokuseret pa temmelig
formelle egenskaber ved de enkelte regeringer — sdsom regeringspartiernes
antal, valgperiodernes leengde, muligheder for oplgsningsret mv. (Strgm og
Miiller, 1999; Miiller og Strgm, 2000; De Winter, 2004). Efter narvarende
forfatters opfattelse, som deles af Timmermans (2006: 272), er der hidtil ikke
fundet virkeligt stzerke og overbevisende sammenhange, der empirisk under-
bygger pastandene i teorien.'” Til gengaeld har underspgelserne pa tveers af
de politiske systemer som navnt temmelig entydigt pavist en stigning i an-
vendelsen af koalitionsstyringsmekanismer.

Der er med andre ord brug for nye mader at teste teorien om koalitions-
styring pa. Udgangspunktet for dette er teoretisk sidvel som empirisk. Teore-
tisk er det oplagt at holde fast i, at koalitionsstyring handler om at handtere
konflikt i samarbejdssituationer, sidan som det klassisk har varet det for ra-
tionel, nyinstitutionel teori, dvs. at institutionelle mekanismer findes for at
handtere konflikt mellem aktgrer, som har en interesse i at samarbejde (Pe-
ters, 1999: 19). Derfor ma en test af teorien bygge pa en klar forestilling om,
hvori denne konflikt bestar, og hvad der ma kreves af en institutionel Igsning
pa den. Empirisk tyder den stigende anvendelse af koalitionsstyringsmeka-
nismer i meget forskellige politiske systemer pa, at der eksisterer en falles,
bagvedliggende arsag til grund af en vis betydning. Teoretisk vil det veere op-
lagt at forvente, at denne méa knytte sig til udviklingen i konfliktens karakter.

Hvis koalitionsstyring er et redskab til at handtere samarbejde mellem
konkurrerende aktgrer, sd burde man forvente en forgget anvendelse af den-
ne type institution, hvis konkurrencen mellem partierne forgges. I forhold til
de to malsetninger navnt hos Lupia og Strom (2008) — altsa 1) at forme og
opretholde aftaler med andre partier og 2) at tilfredsstille vaelgere — kan der
grundleggende taenkes to typer af problemer med samarbejde og konkurren-

7 Resultaterne i Strgm et al. (2008), udkommet august 2008 efter denne bogs feer-
diggerelse, kan dog kaste nyt lys over problematikken. Til denne bogs udarbejdelse
har kun et af bogens kapitler veret til radighed i manuskriptform, nemlig den de
teoretiske overvejelser hos Lupia og Strgm (2008).
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ce. Den ene angar partiernes umiddelbare interaktion og er knyttet til deres
behov for koordination og kontrol i "hverdagen”. Den anden knytter sig til, at
partierne er i konkurrence pa valgdagen. Der findes na&ppe nogen anden an-
ledning i et reprasentativt, demokratisk politisk system med sterkere kon-
kurrence mellem de politiske partier. Koalitionsindgaelse og -opretholdelse
mellem valg har betydning for, hvordan partierne star, nar de skal til valg.
Partiernes forventninger om stgrrelsen og betydningen af denne effekt kan
ligeledes teenkes at pavirke deres adfeerd.

De to navnte konflikter finder sted inden for rammerne af — temmelig
sikkert indbyrdes beslegtede — andringer i karakteren af partisystemet og
veelgerkonkurrencen. Et partisystem endrer typisk karakter pa grund af et
forandret antal partier eller et andet konkurrencemgnster pa grund af nye
flertalsforhold. Velgerkonkurrencen kan skifte egenart pa grund af mere
vidtgaende samfundsforandringer. Det synspunkt bliver uddybet nedenfor.

Institutionelle mekanismer til koalitionsstyring ma forventes at afspejle
disse to konflikter. Forandringer i dem vil pavirke koalitionspartiernes "nytte”
af at samarbejde eller lade veere. Andringer i en konflikts karakter kan derfor
forventes at pavirke, hvor hyppigt koalitionspartier benytter koalitionssty-
ringsmekanismer. Ligeledes kan en anden udformning af dem vere blevet
mere hensigtsmaessig for partierne end tidligere.

Litteraturen om partikonkurrence skitserer som nevnt i indledningen
steerkt forenklet en beveagelse i anden halvdel af det 20. arhundrede vak fra
mobilisering af socialt afgreensede veelgergrupper hen i retning mod, at parti-
erne erobrer valgere ved at overbevise dem om at stemme pa sig (Dalton,
2002). Denne udvikling kan formentlig tilskrives forgget uddannelsesniveau
samt forandrede behov som fglge af reduceret materiel ngd (Dalton og Wat-
tenberg, 2000). Der er ferre valgere, som identificerer sig med et bestemt
politisk parti, og partierne har vanskeligere ved at holde pa vealgerne (Dalton,
2000; Wattenberg, 2000). Denne generelle udvikling har vist sig pa flere ma-
der. Partierne er blevet forandret fra klassemobiliserende valgerforeninger til
elektoralt-professionelle organisationer med bred appel specialiseret i politisk
kommunikation til veelgerne, ligesom magten i partierne kan havdes i et vist
omfang at have forskubbet sig for at handtere den type behov (Panebianco,
1988; jf. Kirchheimer, 1990 [1966]; Mair, 1997; Scarrow et al., 2000). Valg-
kampe har i stigende grad karakter af budskaber malrettede mod massemedi-
er, dvs. aviser, radio og fortsat iseer tv, men ogsa i stigende grad internettet
(Scarrow, 2000).

Emnerne for konkurrencen om vealgerne er blevet bredere end dem, der
traditionelt interesserede det klasseopdelte valgerkorps — hvilket typisk om-
fattede gkonomisk politik og i religigse klasseopdelinger ligeledes skolepoli-
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tik, etiske spgrgsmal mv. — men omfatter nu ogsa ”post-materielle” spgrgsmal
om retspolitik, miljg, immigration mv. (Inglehart, 1987; Kitschelt, 1994: 8-
29). Green-Pedersen (2007) paviser, at vesteuropaiske partier i deres valg-
programmer i stigende grad omtaler sddanne spgrgsmal. Han opfatter det
som udtryk for, at partikonkurrence har bevaget sig veek fra positionskonkur-
rence — en tankegang inspireret af Downs (1957), som primart handlede om
at indtage forskellige positioner langs pa forhand givne dimensioner — til nu
ogsa samtidig at handle om emnebaseret konkurrence (Green-Pedersen,
2007: 609-610). Sidstnevnte tankegang — inspireret af teorien om partikon-
kurrence hos Robertson (1976) — indebarer, at partierne sgger at betone de
emner, og dermed ggre dem til dominerende emner i en valgkamp, hvor de-
res holdning star staerkest i forhold til veesentlige dele af velgerkorpset
(Green-Pedersen, 2007: 609-610).

Hvis partikonkurrencen over tid har andret sig vaek fra social mobilise-
ring og ren positionskonkurrence hen mod en intensiveret emne- og positi-
onsbaseret konkurrence om valgerne, som litteraturen sa klart leegger op til,
sa har partierne et steerkt behov for at markere sig. Da er det her, at konkur-
rencen ligger og dermed problemerne i forhold til at samarbejde, som koaliti-
onsstyring har til formal at lgse. Konkurrerende partier skal i forbindelse med
en aftale kunne stole pa, at aftalepartierne star ved det aftalte, men er samti-
digt under pres for at afgive markeringer til offentligheden. Fgrst og frem-
mest ma de sgge at opnd, at sadanne markeringer ikke ungdigt kolliderer
med behovet for ogsa en anden gang at kunne indga aftaler med andre parti-
er for at kunne fa gennemfgrt politik.

Med forggede markeringsbehov som fglge af @ndret partikonkurrence har
partierne dermed samtidig faet en forgget interesse i at kunne begrense sig
selv og hinanden for fortsat at kunne opna gevinsterne ved at samarbejde i
varige koalitioner. Forpligtende aftaler med andre partier indskrenker mu-
lighedsrummet for markeringer. Nar presset for markeringer forgges, forgges
risikoen ogsa for, at der laegges pres pa for at markere sig pa et politikomra-
de, hvor partiet er forpligtet. Partiledelsen har fortsat interesse i at kunne
indga i forpligtende aftaler, da det er essentielt for at kunne gennemfore poli-
tik. Den befinder sig dermed i en form for krydspres, som har en anden ka-
rakter end under tidligere tiders konkurrencemgnstre. For at reducere dette
pres har partilederen ogsa interesse i at tydeligggre de forpligtelser, partiet er
underlagt (jf. Strom og Miiller, 1999). Institutionelle mekanismer, som kan
fremhaeve denne forpligtelse pa de pageldende omrader, er derfor nyttige.

Hvis der er sket en udvikling i partikonkurrencens karakter hen i retning
mod en mere emnebaseret konkurrence, burde man forvente forgget behov
for at etablere bindinger mellem partierne pa de omrader, hvor konkurrencen
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er sterkest. Det er vigtigt at bemaerke, at den intensiverede konkurrence for-
mentlig medferer, at sandsynligheden for kompromis bliver lavere, men nar
det sa indgas, opstar behovet for koalitionsstyringsmekanismer.

Forskellige politikomrader kan ogsa frembyde variation af interesse. For
det fgrste findes der som antydet omrader preget af "ny politik” (jf. Borre,
1999). Det er vaerdipolitiske omrader som miljgpolitik, retspolitik og udlen-
dingepolitik, hvor den politiske konkurrence er blevet mere intens. Da den
politiske konkurrence er ny pa de pageldende omrader, kan koalitionsstyring
ikke forventes at have slaet fuldt igennem. Partierne kan derfor taenkes at ha-
ve stgrre interesse i at undlade at indga aftaler mod til gengeld at sta friere
til at appellere til veelgerne.

En anden variation mellem politikomrader, hvor den andrede partikon-
kurrence kan taenkes at have betydning, er inddragelsen af interesseorganisa-
tioner. Blom-Hansen og Daugbjerg (1999: 17) har, delvist med inspiration fra
Moe (1990), noteret, at politikere kan have en interesse i at forankre beslut-
ninger i korporative strukturer for bedre at kunne opretholde dem i fremti-
den. Nok sa vigtigt kan man anfere, at stgtte fra interesseorganisationerne
ogsa kan vaere en made for partipolitiske beslutningstagere at opna opbak-
ning til indgdede kompromisser. Korporative institutioner kan dermed ogsa
bidrage til at handtere en grundleggende spending mellem konflikt og sam-
arbejde. Arend Lijpharts beskrivelse af Nederlandenes politiske system efter
1. verdenskrig, opdelt i fire sgjler med skarpe afgrensninger efter sociale skil-
lelinjer pa alle niveauer af samfundet, men med en uformel integration af de
politiske eliter, udggr en meget rendyrket beskrivelse af konflikthandtering i
et samfund opdelt langs sociale skillelinjer (Lijphart, 1968). Danmark var
neppe nogensinde i helt samme grad splittet op i sociale grupper, men det
var bestemt muligt at identificere tilsvarende traek mellem de fire partier (Pe-
dersen, 1989: 271-273; Bille, 1997: 56). I samfund praget af klassemobilise-
ret partikonkurrence kan inddragelsen af interesseorganisationer forventes at
medvirke til at handtere de samme konfliktlinjer (McRae, 1974; Lehmbruch,
1984).

Nar social mobilisering spiller en reduceret rolle i kampen om valgerne,
sa svarer det til, at veelgerens tilknytning til en interesseorganisation, som
giver vedkommende en tilsvarende identitetsmarkgr — som fx arbejder eller
selvsteendig — ogsé spiller en mindre rolle. Forankring af en aftale i organisa-
tionssystemet gennem korporativ inddragelse bidrager dermed i mindre grad
end tidligere til at kunne bilaegge konflikt som fglge af konkurrencen mellem
partierne. Derimod har partierne nu brug for at orientere sig bredt mod alle
mulige typer af interesseorganisationer, som kan hjalpe dem til at bringe sa-
ger pa dagordenen, som de hver iser gnsker fremmet (jf. Binderkrantz,
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2005). Men det sker ikke laengere sd meget gennem Kkorporativ inddragelse.
Partierne ma i stedet forventes selv at etablere bindende aftaler omkring lov-
givning, som de samtidig ligger i indbyrdes konkurrence om. De politiske for-
lig kan pa den made ogsa benyttes til at forpligte hinanden omkring politiske
beslutninger, hvis indhold kunne tenkes at vare pa tvers af organisationer-
nes interesser. Forligene giver partierne autonomi til at treeffe beslutninger.

Alt i alt er det pa baggrund af kapitlets diskussion muligt at opstille fgl-
gende overordnede, teoretiske forventninger:

Hypotese 2.1 Hvis partiernes konkurrence om velgerne forgges, sa
forgges deres behov for at anvende koalitionsstyring til
at handtere denne konflikt.

Hypotese 2.2 Politikomrader preget af steerk partikonkurrence ma
forventes at veere karakteriseret ved mere omfattende
koalitionsstyring.

Hypotese 2.2.1 Politikomrader preget af “ny politik” ma forventes i
mindre grad at veere omfattet af koalitionsstyring.

Hypotese 2.2.2 P4 politikomrader praget af “korporatisme” ma det for-
ventes, at der i stigende grad benyttes koalitionsstyring.

Hypotese 2.3 Hvis den emnebaserede partikonkurrence stiger, og par-
tiernes behov for at markere sig derfor ogsa stiger, sa
forgges partiernes behov for at tydeligggre, pa hvilke
omrader de forpligter sig i form af skriftlige aftaler.

Kapitlerne 5-7 undersgger empirisk hypoteserne i forhold til politiske forlig i
det danske Folketing. I kapitel 4 videreudvikles hypoteserne til konkrete
forskningshypoteser. Neaste kapitel diskuterer egenskaber ved politiske forlig.
Som baggrund herfor gennemgas nedenfor kortfattet grundlagsproblemer i
den institutionelle litteratur, serligt i lyset af koalitionsstyring.

Koalitionsstyring og forlig som politiske institutioner

Politiske forlig i Folketinget indeberer, at regerings- og oppositionspartier
binder hinanden, typisk omkring lovgivning, i et vist tidsrum, ganske vist
uformelt, dvs. uden juridisk gyldighed.'® I naeste kapitel argumenteres der for,
at de regler, som findes i tilknytning til indgéelsen af politiske forlig, udger

'8 For en naermere diskussion af forligsbegrebet, se kapitel 4.
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en uformel, politisk institution, som Folketingets partigrupper benytter til at
handtere problemer omkring konflikt og samarbejde. Reglerne omkring poli-
tiske forlig kan dermed regnes med til en gruppe af institutionelle former,
som dele af den teoretiske litteratur om partiers og parlamenters organisering
har betegnet som mekanismer til "koalitionsstyring”, der er karakteriseret ved
at understgtte opretholdelse af koalitioner mellem politiske partier.

Litteraturen om politiske institutioner, som er meget omfattende, beskaf-
tiger sig med grundlagsproblemer som: Hvorfor og hvordan opstar institutio-
ner? Hvordan opretholdes, udvikles og afvikles de? Opstar de eksogent eller
endogent? Hvem har nytte af dem? Hvis de lgser kollektive handlingsproble-
mer for aktgrerne, hvordan lgser aktgrerne da problemet med at etablere in-
stitutionerne i ferste omgang (Peters, 1999)? Neaervarende forfatter slutter sig
til Jens Blom-Hansens opfattelse, at mange af disse spergsmal bedst lader sig
afggre empirisk og ikke a priori (Blom-Hansen, 1997: 682). Inden for den
rationelle institutionelle teori findes der en debat om institutionernes “hand-
lingslogik” (Blom-Hansen, 1997: 681). Pa den ene side findes argumentet, at
institutionerne lgser kollektive handlingsproblemer (jf. North, 1990). Pa den
anden side fremfgres det, at institutionerne er mader for aktgrer at befaste
allerede opnaede fordelingsmassige fordele (Moe, 1990; Knight, 1992). Det
star i den sammenheng klart, at teorierne om koalitionsstyring hviler pa nog-
le forudseetninger om institutioner, som mere eller mindre implicit rummer et
perspektiv i retning af, at aktgrerne benytter sig af koalitionsstyring for at
opné en kollektiv nytte, de ikke ellers ville have veret i stand til at opna. In-
gen tvinger partierne til at indga i sadanne arrangementer, men hver gang de
gor det, bidrager de til institutionens opretholdelse. Tilgangen hos Weingast
og Marshall (1988) befinder sig klart i denne tradition. Forlig handler om at
fremtidssikre politik (jf. Moe, 1990). Samtidig er konfliktperspektivet meget
udtalt i opfattelsen af forholdet mellem aktgrerne. Forhandlinger foregar net-
op i skyggen af naste valg. Der findes ogsa fortsat en opposition, ligesom der
er partier, som star uden for forligene. De far ikke del i gevinsterne, hvilket er
i bedre overensstemmelse med den distributive logik. La#sningen pa grund-
lagsproblemerne skal formentlig sgges i empiriske studier af institutionernes
opstaen. Som led i at definere og karakterisere politiske forlig diskuterer nee-
ste kapitel de danske politiske forligs opstden med blandt andet udgangs-
punkt i arbejdet hos Pedersen (2005).

37






Kapitel 3.
Hvad er et politisk forlig?

Hvad er et politisk forlig egentlig, og hvordan kan begrebet anvendes opera-
tionelt? Dette kapitels formél er at afdeekke egenskaber ved bogens afhengi-
ge variabel. Fgrst og fremmest skal der fastleegges en definition. Pa baggrund
af kapitlets diskussion foreslas en definition af forligene som ikke-juridisk
bindende policy-aftaler mellem regerings- og oppositionspartier, der forplig-
ter partierne pa et uformelt regelset, sa leenge forliget lgber. Derudover sgger
kapitlet at afdekke en raekke egenskaber ved de politiske forlig. Reglerne
omkring de politiske forlig karakteriseres af en uformel institution, hvormed
Folketingets partigrupper forpligter hinanden over tid i forbindelse med, at
de indgar politiske aftaler.

De politiske forlig bliver ikke indgaet efter nedskrevne regler i modsaet-
ning til fx forlig om overenskomster pa arbejdsmarkederne.' De er heller ik-
ke omtalt i hverken Grundloven eller Folketingets forretningsorden, som el-
lers i gvrigt fastleegger procedurerne for vedtagelse af lovgivning. Folketingets
partier binder sig dermed aldrig juridisk i forbindelse med, at de indgar for-
lig. Forligene udggr snarere en parlamentarisk praksis, hvori partierne binder
hinanden politisk. Til denne praksis er der med tiden blevet knyttet en raekke
andre egenskaber, som ogsd har betydning for en narmere karakteristik af
forligene som begreb.

Kapitlets fremgangsmade er fglgende: Forste afsnit gennemgar kortfattet
hidtidige bidrag om politiske forlig. Neste afsnit afklarer forligsbegrebets hi-
storie i dansk politik, primaert pa baggrund af Pedersen (2005). Som forud-
seetning for definitionsgvelsen gennemgas henholdsvis krav til en minimalde-
finition samt de kilder, som kan benyttes til at studere forligene. Med ud-
gangspunkt i Sartori (1976) sondres i de to fglgende afsnit mellem egenska-
ber, som snavert knytter sig til, at forlig forpligter partierne samt mere lgse
egenskaber ved forligsbegrebet. Kapitlets femte afsnit fastlegger, efter en
kort diskussion af andres forslag til en definition, denne bogs bud. Derpa dis-
kuteres en raekke problemstillinger omkring den neermere operationalisering
af begrebet. Forud for en kort afrunding diskuterer kapitlets sjette afsnit for-
ligene opfattet som uformelle, politiske institutioner.

' Disse regler er fastlagt i Hovedaftalen, hvis nuveerende udgave med endringer er
fra 1973, men hvis historie gar tilbage til 1899. Det skal i den sammenhang ogsa
bemerkes, at forligsinstitutionen” fastlagt i Lov om magling i arbejdsstridigheder
ikke er det samme som den parlamentariske institution, der er genstand for denne
bog.
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Politiske forlig i Danmark - hidtidig forskning

I den danske statskundskabslitteratur har politiske forlig veeret genstand for
en forholdsvis, beskeden teoretisk interesse, som dog i de senere ar er for-
gget. Meyer (1965) beskrev og sammenstillede forskellige, betydningsfulde
forlig. Med inspiration fra Buchanan og Tullock (1962) opstillede Meyer
(1984: 63-64) en model af en politisk forligsforhandling, hvori han sammen-
lignede forligsindgéelse med varehandel pa et marked, hvor parter med afvi-
gende interesser indgér kontrakter.?® Nér aftaler i Folketinget fik form af for-
lig, skyldtes det ifglge Meyer de mange danske mindretalsregeringers behov
for at opna flertal uden for deres egen kreds af partier. Forligene blev indga-
et, fordi begge parter opfatter sig som bedre stillet derved. Denne teoretiske
vinkel pé forligene svarer dermed til, hvad der i Kongresforskningen er blevet
betegnet som "gevinster ved udveksling” (gains from trade). Dette rene han-
delsperspektiv var imidlertid ikke opmarksomt pa de uformelle regler, der er
forbundet med forligene, ligesom de forskellige problemer for konkurrerende
partier med at realisere gevinster ved udveksling — iseer papeget i den sakaldt
nyinstitutionelle parlamentslitteratur — blev overset. Damgaard (1987) samt
Jensen (1993) var derimod opmarksomme pa eksistensen af sddanne regler,
idet de papegede den centrale betydning i Folketinget af at overholde aftaler.

I det seneste tiar er Folketingets politiske forlig teoretisk blevet analyseret
med udgangspunkt i forskellige, nyinstitutionelle tilgange. Christiansen
(2002) opfattede, med inspiration fra iseer Tsebelis (1995), forligene som in-
stitutionaliserede mekanismer anvendt af regerings- og oppositionspartier for
at give indgaede aftaler stabilitet og derved reducere risikoen for cykliske
flertal. Hans argument var, at forligspartierne opnar en uformel vetoret, og
hvis den bliver overholdt, kan politikken kun @ndres, nar den udger en for-
bedring for samtlige forligspartier. Derudover papegede Christiansen det
gunstige for en mindretalsregering i at kunne indga forpligtende aftaler med
oppositionspartier, men samtidig bevare en vis fleksibilitet til at veelge sine
samarbejdspartnere omrade for omrade, hvilket var en mulighed, der var ble-
vet forbedret som fglge af, at partierne pa de politiske yderflgje i stigende
grad var begyndt at medvirke i forlig.*!

Nielsen og Pace (2002) betragtede overvejende forligene som normative
institutioner, som ggr det muligt for Folketingets partier at binde hinanden
moralsk. Ud fra deres undersggelse argumenterede de for, at regelsattet om-
kring forligene er blevet ngdvendigt som fglge af, at politikerne ikke i samme
grad som tidligere uden videre kan indgéa aftaler og stole pa dem.

%% Han havde tidligere strejfet samme problemstilling (Meyer, 1959: 200).
*! Green-Pedersen (2001) havde kort forinden fremsat et tilsvarende synspunkt.
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Pedersen (2005: 33-36) opfattede derimod forligene som mader at lgse
problemer som opstillet hos Weingast og Marshall (1988) med ikke-samtidige
gevinster og udvekslinger. Da parlamentsmedlemmer ikke kan binde fremti-
den, s& ma de finde andre méader at sikre gevinster, som er forbundet med at
udveksle stgtte, og i et dansk politisk system med mindretalsregeringer kom-
mer de politiske forlig sa ind i billedet. Pedersen (2005: 32) har ogsa opstillet
en typologi, hvori hun papeger, hvordan omfanget af omrader, hvori partier i
forbindelse med koalitionsindgéelse forpligter sig, stiger, ndr man gar fra den
helt snaevre lovgivningskoalition helt op til den fuldbyrdede regeringskoaliti-
on. Politiske forlig og "kontraktparlamentarisme” — en form for stgttepartiar-
rangementer dokumenteret i blandt andet Sverige og New Zealand (jf. Aylott
og Bergman, 2004; Bale og Bergman, 2006a, 2006b) — befinder sig derimel-
lem med forligene taettest pa lovgivningskoalitionen, se figur 3.1.

Figur 3.1: Policy-omfanget af forpligtende koalitionsformer mellem politiske partier

Regeringskoalition

”Kontraktparlamentarisme"/Stgttepartisamarbejde

Politiske forlig

Lovgivningskoalition

Kilde: Pedersen (2005: 32)

Klemmensen (2005) analyserede ogsa forlig i et institutionelt perspektiv. Han
opfatter forligssituationen som en udvekslingssituation, i hvilken regeringen
selger proceduremessige rettigheder i form af iszer vetorettigheder til gen-
geld for at opna stgtte til sin politik og ultimativt overlevelse. Oppositions-
partierne opnar dermed en “kvasiregeringsstatus”, som gor dem trygge ved at
opna sikre gevinster pa denne side af et valg frem for at habe pa bedre gevin-
ster efter valget (Klemmensen, 2005: 441). Klemmensens forventning er den
intuitivt klare, at en regerings tilbgjelighed til at indga forlig haenger sammen
med dens forhandlingsposition, saledes at en svag regering kan forventes at
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indga flere forlig. Det skyldes, at en svag regering har mere brug for stgtte
udefra end en sterk. I Klemmensens tilgang ligger dermed antydet en tem-
melig sterk konflikt mellem partier i regering og partier i opposition, hvor
sidstneevnte alt efter deres forhandlingsstyrke eller mangel pa samme har for-
skelligt afpresningspotentiale i forhold til regeringen.

Mortensen (2004) anlagde en kritisk-normativ vurdering af forligenes
konsekvenser, idet han argumenterede for, hvordan de har skabt treeghed
omkring den politiske proces vedrgrende indfgrelse af jordbaseret, digitalt tv.

De hidtidige teoretiske tilgange til at forsta de politiske forlig har pa hver
deres made alle formaet at kaste lys over forskellige, relevante aspekter ved
forligene. Tilgangene er stort set enige om at opfatte forligene som politiske
institutioner. Dette kapitels formal er at bestemme institutionens narmere
indhold. Med henblik pa at danne baggrund for afklaring af dette spgrgsmal
gennemgas nedenfor forligenes historiske oprindelse.

Forligenes historiske oprindelse

Ifglge Ordbog over det danske Sprog stammer ordet "forlig” fra det tyske ver-
bum vergleichen (at udjevne). Dets forste anvendelse i en politisk betydning
er noteret i en kancelliskrivelse fra 7. juli 1832, hvori det hed: et inden For-
ligskommissionen indgaaet Forlig” (ODS pa www.ordnet.dk under opslagsor-
det ”forlig”). Ordbogen henviser derpa til, at Sa/monsens Konversationsleksi-
koni sin 2. udgave, der udkom mellem 1915 og 1930, omtalte det store forlig
i 1894 som et "politisk forlig” indgdet mellem Hgjre og det moderate Venstre.
Ved leksikonets udgivelse ligger det dermed fast, at begrebet "politisk forlig”
hentyder til en aftale indgaet mellem partier i Rigsdagen.

Helene Helboe Pedersen paviser, at politiske forlig i 1800-tallet leenge
blev betragtet som ngdvendige onder, men at de siden idéhistorisk har udvik-
let sig til at blive anset som udtryk for ansvarlighed og godt politisk hand-
veerk (Pedersen, 2005: 55).?* En vesentlig begivenhed i udviklingen af de
politiske forlig var, som antydet, det store forlig i 1894 (Christiansen, 2002:
24; Pedersen, 2005: 58).% I forbindelse hermed vedtog forligspartnerne en
rigsdagsbeslutning, hvori de forpligtede sig til ikke leengere at benytte provi-
soriske finanslove.?* De etablerede dermed en binding over tid, som ikke var

2 Denne afstandstagen pragede ogsa datidens fremherskende syn pé politiske par-
tier (jf. Sartori, 1976).

> 1 dette forlig mellem Hgjre og de forhandlende dele af Venstre, som reelt ogsa
fgrte til Estrup-ministeriets afgang, aftaltes finanslov og herordning, der udgjorde
to af datidens politisk mest betydningsfulde emner (jf. Hvidt, 1960). Spgrgsmalet
om parlamentarisme fandt derimod ikke sin lgsning ved denne lejlighed.

2% Svarende til vore dages vedtagelser, som tidligere betegnedes "motiverede dags-
ordener”.
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juridisk bindende, hvilket datidens centrale, politiske aktgrer var helt bevid-
ste om. Hgjres leder i Folketinget, C. A. F. Thomsen, der var en hovedkraft
bag forligsforhandlingerne, udtalte: ”Vi erkende nu vel, at en Rigsdagsbeslut-
ning som den, der her foreligger, ikke har nogen juridisk bindende Betyd-
ning, men der findes dog heldigvis her i Verden ogsaa andre Baand, der ere
lige saa sterke som de juridiske Former (Rigsdagstidende 1893-94, FT: sp.
5362; jf. Pedersen, 2005: 58). Thomsen gav ogsa pa andre mader udtryk for
bindingens art. Herunder mente han, at den kunne binde nye rigsdagsmed-
lemmer (Pedersen, 2005: 58). Det forhandlende Venstres leder, Frede Bojsen,
udtalte tilsvarende: ”... at man i det politiske Liv maa laere [...], at det der
vokser ud af selve den politiske Praksis, af de politiske Forhandlinger, det kan
somme Tider vere bindende og endnu mere bindende end det, der festnes
ved Love (Rigsdagstidende 1893-94, FT: sp. 5394; jf. Pedersen, 2005: 59).
Allerede tidligere udtalelser tyder pa, at der fandtes en norm, som givetvis er
en almen, social norm, at man skal sta ved indgaede aftaler (Pedersen, 2005:
60). I 1909 blev der, atter efter en sardeles kompliceret politisk situation,
indgaet et forsvarsforlig, som havde virkninger, der rakte frem til 1922 (Re-
rup, 1989: 228; Thorsen, 1972). Ved den lejlighed opstod der en debat om-
kring, hvordan parterne fortsat kunne have forskellige opfattelser, men alli-
gevel vaere forpligtede til loyalt at sta ved et indgaet kompromis. Derom var
der endnu ikke fuld enighed. Til gengaeld kunne politikerne bredt slutte sig
til, at aftalerne forpligtede partierne, men der var uenighed om, hvorvidt for-
holdet ogséd bandt partiernes enkelte medlemmer (Pedersen, 2005: 62). Som
en udlgber af striden om en ny grundlov hevdede indenrigsminister Ove Ro-
de: ”... en Mand er en Mand og et Ord er et Ord, og hidtil gjaldt det ogsaa for
Partierne, at et Parti er et Parti og et Ord er et Ord (Rigsdagstidende, 1913-
14, FT: sp. 5103; Pedersen, 2005: 62-63).% Ligeledes kan man fra denne tid
finde eksempler pa, at den radikale regering afviste at forhandle om forslag,
hvorom den ansa sig for bundet af en aftale indgaet under en anden regering
og en anden rigsdag (Pedersen, 2005: 62). Der er ogsa eksempler pa ordfere-
re, som matte erkende, at behandlingen af et lovforslag pa mange mader blev
overflgdig, da den endelige stillingtagen fulgte af en indgéet aftale (Pedersen,
2005: 67). I forbindelse med et forlig om valgretten fra 1908 gav den frem-
treedende politiker Anders Nielsen fra Venstrereformpartiet udtryk for, at det
bandt ”i en rum Tid” (Rigsdagstidende 1907-08, FT: sp. 6990; jf. Pedersen,

% En strid af principiel betydning i debatten om en ny grundlov efter regeringsskif-
tet i 1913, da J. C. Christensen og hans flgj af partiet Venstre desavouerede en
enighed mellem partifeellen Klaus Berntsens regering — i datiden fortrinsvis kaldet
ministerium — med Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre om udformningen af
et grundlovsforslag (jf. Duedahl, 2006: 355).
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2005: 68). Dermed gav han udtryk for, at der gjaldt en binding over tid. At
der heraf implicit fulgte en vetoret til partierne blev udtrykt af den ligeledes
ledende socialdemokrat Frederik Borgbjerg i 1914, som ansa partier, der frit
indgik i et forlig, for at have: ”... den Pligt loyalt at fgre denne Overenskomst
ud i Livet, indtil den maatte blive forandret med Samtykke af alle Kontrahen-
ter” (Rigsdagstidende, 1913-14, FT: 5154, jf. Pedersen, 2005: 69). Pedersens
analyse af udtalelser fra datidens rigsdagsdebatter viser alt i alt, at udviklin-
gen af en raekke vasentlige regler i de politiske forlig fandt sted i samme fase
af dansk politisk historie frem til 1920, da systemet med de fire gamle partier
fandt sin form (jf. Elklit, 1988).

Indsamlingen af datamaterialet til denne bog er sket for perioden efter
1953 og fremefter. Det bekrefter i store treek samme grundleeggende forstael-
se af et forlig, som Pedersen péaviste etableringen af. Det er muligt at anfgre
adskillige referencer fra materialet. I en debat fra 1956 blev handelsminister
Lis Groes bade i salen og i udvalgsbetaenkningen beskyldt for forligsbrud af
oppositionen, som fremhevede, at aftaler ikke var noget veerd, hvis de ikke
blev overholdt efterfglgende (Folketingstidende 1956/57 A 1. samling sp.
4803, B 669-670). Ministeren anerkendte for sa vidt i sit svar, at det var god
parlamentarisk skik at overholde aftaler, men hun mente, at forudsztninger-
ne for aftalen havde andret sig (Folketingstidende 1956/57 A 1. samling sp.
4823). Debatter og forligstekster omkring andre forlig, nemlig omsforliget i
1962, boligforliget i 1966 samt om forsvarslovene i 1969,% indikerer, at forlig
ogsd dengang opfattedes som bindende over tid. Brede flertal efter forhand-
linger om lovgivning var desuden meget udbredte (Pedersen, 1967; Dam-
gaard, 1973).

Fra omkring 1920 har det uformelle regelset dermed i store traek ligget
nogenlunde fast. Alligevel begynder der pa ny at ske en udvikling i 1970’erne.
I forligsteksten til Augustforliget i 1976 blev vetoretten saledes skrevet ned,
men som uformel regel betragtet var den som navnt langt fra en nyhed. Det
kan derfor snarere taenkes, at det var de mange nye partier, som gjorde det
ngdvendigt at skrive den ned (jf. Pedersen, 2005: 72; Christiansen, 2002:
25). Frandsen (2006: 122) anfgrer, at det efter 1975 var nyt, at et forlig

%% At disse loves vedtagelse ikke var en folge af et forlig blev udtrykt direkte af den
socialdemokratiske ordfgrer, Kjeld Olesen (jf. Larsen, 1973: 59). Forud havde der
fra 1960 fandtes et forlig, fornyet i 1966, og Socialdemokratiet ansa det for forligs-
brud, da VKR-regeringen i 1968 aftalte nedskaringer i forsvarsudgifterne uden fgrst
at konsultere partiet (Kaarsted, 1992: 397; Larsen, 1973: 47). Socialdemokratiets
formand, Jens Otto Krag, fremsatte i samme debat en raekke principielle udtalelser
angaende netop spgrgsmalet om forligsbrud (Folketingstidende 1968/69: sp. 7665).
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bandt partierne uden udlgbsdato.?” Omkring1990 blev det tydeliggjort, hvor-
dan partier kan opsige et forlig, hvilket neermere gennemgas senere i kapitlet.

Forligenes udviklingshistorie lader til at passe godt ind i den opfattelse af
institutioner, som Knight (1992) representerer: De opstar, fordi én part har
gevinster at opna ved at skabe og opretholde dem. Det gjaldt de forligsvenli-
ge dele af Hgjre og Venstre i 1894, og det har siden veret geldende for parti-
er i regering eller med udsigt til at komme i regering, hvilket iszer har veeret
de fire gamle partier: Venstre, Socialdemokraterne, Det Konservative Folke-
parti og Det Radikale Venstre. Forligene synes umiddelbart til ulempe for
yderflgjspartierne, som sjeldent eller aldrig har veret i regering. De ville
formentlig ogsa besidde en staerkere forhandlingsposition, hvis det ikke var
muligt for mindretalsregeringer at indga forlig, der forpligter et antal partier
over et vist tidsrum, for sa ville regeringen overvejende veere henvist til at
opna flertal med dem. Nar yderflgjspartierne skal tage stilling til, om de vil
indga i forlig eller ej, star de imidlertid over for at matte overveje, at forlige-
ne nappe forsvinder som politisk institution, selvom partierne ikke synes om
dem, hvilket kan betinge, at de med tiden vealger at medvirke i dem alligevel
(f. Christiansen, 2002).

Pa baggrund af denne gennemgang kan det fastslas, at der i hen ved 100
ar har eksisteret en samarbejdsform i det danske Folketing, i hvilken partier-
ne har bundet sig til hinanden et stykke ud i fremtiden i spgrgsmal om lov-
givning. Denne praksis er sa stabil, at det forekommer rimeligt at haevde, at
der essentielt er tale om en og samme institution i hele den undersggte peri-
ode, uden at det dog derved udelukkes, at en raekke forhold omkring forlige-
ne kan have udviklet sig. Serligt forekommer de bindinger, som forligsparti-
erne palaegger hinanden, at udgere en definerende egenskab ved politiske
forlig anvendt som et analytisk begreb. I det fglgende diskuteres kriterierne
nermere for en definition.

Egenskaber ved en minimaldefinition

Giovanni Sartoris begreb udggr et godt udgangspunkt for identifikation af et
begreb:

”A definition is minimal when all the characteristics of an entity that are not
indispensable for its identification are set forth as variable, hypothetical prop-
erties, not as definitional properties. This is the same as saying that whatever

%7 Et sddant fortlgbende forlig er for s vidt mere vidtgdende end et forlig, som bin-
der i en "rum tid”. For selvom det sidstnavnte er en diffus afgrensning, ligger det
dog implicit, at der er en form for udlgb. Forsvarsforliget i 1960 lader dog heller
ikke til i udgangspunktet at have haft en udlgbsdato.
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falls beyond a minimal characterization is left to verification — not declared
true by definition” (Sartori, 1976: 61)

Definitionen af et politisk forlig forudsaetter dermed, at det er muligt at skreel-
le alt overflgdigt bort. Tilbage bliver ideelt set en kerne, som udggr bade en
ngdvendig og en tilstraekkelig betingelse for at identificere begrebet. Siden
indholdet af denne kerne blev fastlagt, har politiske forlig eksisteret. Over tid
er der kommet stadigt flere regler til, som har handteret forskelligartede pro-
blemstillinger i forbindelse med forligene. Ud over som Sartori at sondre mel-
lem faste og lgse, eller variable, egenskaber ved et begreb, er det derfor ngd-
vendigt at vaere opmarksom pa, at nogle af de regler, som knytter sig til for-
lig i nutiden, ikke altid har veeret der. Forligene er derimod blevet institutio-
naliserede, forstdet som at anvendelsen af reglen over tid er blevet stadigt
mere specialiseret, detaljeret og organiseret (jf. Polsby, 1968: 145). Visse nye
regler fremstar typisk som uforanderlige, nar de fgrst er lagt fast. Men hvis
forligene skal pastas at have eksisteret forud, er de alligevel en form for vari-
able, som kan undveres i forhold til at opstille en definition. Dertil kommer
en rekke lgse egenskaber ved forligene, som altid vil kunne variere fra forlig
til forlig. De nestfglgende afsnit forsgger at identificere en raekke faste og
lgse egenskaber ved forligene. En forudsatning for denne gvelse bestar dog i
indledningsvis at afklare, hvordan det er metodisk muligt at opnd den ned-
vendige information.

Kilder til at identificere politiske forlig

Politiske forlig bliver indgaet af ministre pa vegne af regeringen og af folke-
tingsmedlemmer pa vegne af deres partigrupper. Med andre ord er forligene
et begreb benyttet af partipolitiske aktgrer pa Christiansborg. En forsknings-
maessig, analytisk definition ma derfor stgtte sig pa en fortolkning af udsagn
fra netop disse grupper. De kan findes i forskellige typer af kilder som inter-
views, udtalelser i forbindelse med Folketingets arbejde, forligstekster ned-
skrevet i forbindelse med forligenes indgaelse samt udsagn kommunikeret til
offentligheden, enten gennem pressen eller ved andre former for udgivelser.
Hver kildetype er forbundet med forskellige styrker og svagheder. Et gen-
nemgaende problem bestar i, at der kan vere partipolitiske motiver til at ud-
tale sig pa en bestemt made omkring forligene, som er mest til fordel for par-
tiet i en bestemt politisk situation. Med hensyn til at na en precis identifika-
tionen af forligsbegrebet er det derfor en fordel, hvis forskellige typer af kil-
deudsagn understgtter hinanden (jf. Clausen, 1963: 62-69).

I foraret 2001 interviewede Rune Ahlmann Nielsen og Katja Kirkegaard
Pace 23 medlemmer af Folketinget. Selvom de interviewede politikere var
valgt ud reprasentativt, sa var flere af dem sardeles fremtreedende; der var
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bade nuvaerende og tidligere partiledere og ministre (Nielsen og Pace, 2002).
Disse interviews rummer en guldgrube af informationer om, hvordan folke-
tingspolitikerne opfatter forskellige aspekter af de politiske forlig. Enkelte af
politikerne er blevet lovet anonymitet i forhold til at fa gengivet deres udta-
lelser ved navn, og derfor er det ikke muligt at citere dem direkte. Christian-
sen (2002) farte i december 2001 en skriftlig korrespondance med det tidli-
gere folketingsmedlem for CD, Peter Duetoft, for at afklare aspekter af for-
ligsbegrebet. Torben K. Jensens har ogsa ved hjelp af interviews opndet mu-
lighed for at belyse enkelte aspekter af relevans for en afdekning af forligs-
begrebet (Jensen, 1993).

Udtalelser fra debatter i Folketinget rummer ogsa vigtige informationer
om parlamentariske institutioner. Rasmussen (1985) paviste eksempelvis,
hvordan en systematisk gennemgang af naesten 100 ars finanslovsdebatter
kunne bruges til at identificere nogle vigtige normer omkring denne lovs ved-
tagelse. Under en rakke folketingsdebatter bliver der refereret til forskellige
regler for forligene. Som allerede gennemgéet benyttede Pedersen (2005)
ligeledes udtalelser i Rigsdagens to kamre til at afdekke forligsreglernes op-
rindelse i dansk politik helt tilbage til dens fgrste samling i 1850.

De skriftlige dokumenter, som forligspartier ofte udarbejder og i mange
tilfeelde ogsa offentligger, fastlegger overvejende de indgaede aftalers sub-
stantielle indhold. Undertiden rummer de dog ogsa procedurebemerkninger,
som indikerer forligenes egenart.

Folketingsmedlemmer refererer ogsa til de politiske forlig gennem pres-
sen. Det gaelder naturligvis serligt ved aftalernes indgaelse, men det haender
ogsa, at det sker med henvisning til et eksisterende forlig, fx fordi en sag ved-
rgrer det, eller hvis nogle politikere mener, at det er ved at blive brudt. Jour-
nalister henviser ofte til forlig, men som kilder er pressens udsagn anden-
hinds sammenlignet med politikernes egne udtalelser. Forligsbegrebet er
desuden blevet serdeles informativt behandlet i bogen Politik i praksis skre-
vet af det tidligere, mangedrige folketingsmedlem for SF, Aage Frandsen
(Frandsen, 2006). Bogen beskriver klart, hvordan vigtige beslutninger i Fol-
ketinget er centreret omkring politiske forlig.

Ved gennemgangen af de forskellige kildetyper viser det sig, at de tegner
et overvejende entydigt billede af de egenskaber, som karakteriserer forligene
— ogsa pa tveers af forskelligt partipolitisk tilhgrsforhold. Kendetegnene gen-
nemgas i de folgende afsnit.

De politiske forlig som bindende aftaler

I sin interviewbaserede afdaekning af den politiske kultur i Folketinget kon-
staterer Torben K. Jensen det som ”banalt”, men “ogsa helt basalt” at over-
holde aftaler indgdet med politiske modstandere. Han udpeger reglen som
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den utvivlsomt vigtigste, der findes pa Christiansborg (Jensen, 1993: 223-
224). Henrik Jensen navner ligeledes i et studie af Folketingets partigrupper,
at det er en udbredt norm at overholde indgdede aftaler og forlig (Jensen,
2002: 109).* Interviewene med folketingspolitikerne understotter, at forlig
er karakteriseret ved at veere bindende for partierne (Nielsen og Pace, 2002:
85):

"Det, jeg normalt vil karakterisere som et forlig, er en aftale, som man i hvert
fald ikke kan ga hen og lave om dagen efter. Hvis man bare kan lave noget
om, ville jeg aldrig kalde det et forlig, s det vesentlige for, at der er tale om
et forlig er altsa, at det er bindende” (MF for Socialdemokratiet).

Princippet om at overholde indgaede aftaler giver i konkrete situationer afta-
lepartnerne behov for at afklare fem forhold: 1) Hvem er bundet af forliget?
2) Hvilken art binding er der tale om? 3) Hvad omfatter bindingen? 4) Hvor-
dan kan en galdende aftale 2endres? samt 5) Hvor leenge gelder den?

Med hensyn til det forste spgrgsmal er de politiske forlig resultatet af vel-
lykkede forhandlinger mellem reprasentanter, typisk ordfgrere eller ledende
skikkelser, for en raekke politiske partiers folketingsgrupper. Partigruppernes
tilslutning er ogsa ngdvendig for, at et parti kan indgé forlig (Bille, 2000:
142). Hos Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten inddrages partiorganisatio-
nerne, idet medlemmerne af de respektive partiers hovedbestyrelser skal give
deres tilslutning, inden disse partier kan medvirke i stgrre skriftlige aftaler
med andre partier (Bille, 2000: 138). Partidisciplinen er hgj i de danske par-
tier (Skjaeveland, 2001). Alligevel findes der nogle fa forlig, hvori lesgengere
har medvirket.?* Hovedreglen er dog, at det er politiske partier, som indgéar
forligene. Forligskredsen omfatter endvidere partier, som ikke sidder i rege-
ring.

Med tiden har der udviklet sig regler, der angiver, under hvilke omstan-
digheder et parti kan slutte sig til en forligskreds. Det kraver, at de eksiste-
rende forligspartier er enige om det, og at partiet, som gnsker tilslutning, ac-
cepterer forliget, som det foreligger. Det skete fx i april 1996, hvor Venstre fik
mulighed for at slutte sig til det forsvarsforlig, regeringen havde indgaet med
Det Konservative Folkeparti i december 1995 (Bille, 1998: 226). Der har ogsa
udviklet sig procedurer for handteringen af en reekke andre, spidsfindige situ-

8 T folkeretten geelder det tilsvarende princip, at stater — som i lighed med folke-
tingsmedlemmer i princippet er suverane og ligestillede — forpligter sig til i god tro
at overholde aftaler, som de indgar med hinanden, hvilket i reglen bliver udtrykt pa
latin: ”Pacta sunt servanda” (Timmermans, 2006: 272). Artikel 26 i Wienerkonven-
tionen om internationale traktater fra 1969 benytter denne term (se internetside:
www.worldtradelaw.net/misc/viennaconvention.pdf).

% Det gjaldt fx Jacob Haugaard i finanslovsforliget for 1997.

48



ationer.>® Disse regler er kommet til efterhdnden som lgsninger pad problemer
i konkrete situationer. De gelder tilsyneladende generelt ved indgaelsen af
forlig og hgrer derfor til i en beskrivelse af denne institution. Da de har ud-
viklet sig over tid, og kan forandres igen, kan man imidlertid fortsat tale om
et forlig uden dem.

For det andet gzlder, at forlig ikke binder partierne juridisk. Bindingen er
rent politisk.

For det tredje méa det fastsettes, hvad forlig vedrgrer. De omfatter fast-
leeggelse af policy i bred forstand. Typisk vil de gaelde for tiltag, hvortil Folke-
tinget medvirker, fx vedtagelse af konkrete love, bevillinger pa Finansloven
eller andre bestemmelser. Et forlig kan imidlertid godt binde en minister til at
gennemfg@gre bestemte beslutninger administrativt, hvortil Folketingets med-
virken ikke er formelt ngdvendig.

Med hensyn til det fjerde spgrgsmal fgrer princippet om, at parterne for-
pligter sig til at overholde indgaede aftaler, logisk frem til en forventning om,
at der ma geelde en vetoret mellem aftalepartnerne, hvilket ud fra kildernes
udsagn ogsa er tilfeeldet. I forligsteksten udarbejdet i tilknytning til det sa-
kaldte Augustforlig i 1976 star saledes anfgrt:

"For at sikre den forngdne stabilitet af den med forliget fastlagte gkonomiske
politik kan endringer vedrgrende forligets emner kun gennemfgres i feelles-
skab. Tilsvarende forpligter partierne sig til en falles holdning over for forslag
eller foranstaltninger, der vesentligt @endrer denne politiks forudsetninger”
(Folketingsarbog 1975-1976: 410).

I denne sdkaldte musefzldeklausul, som her samtidig er en musketéred, for-
muleres pa skrift, at forligspartierne, ogsa efter de politiske tiltags vedtagelse,
kun enstemmigt ma stotte endringer i det aftalte (Mattson, 1996: 117).
Frandsen skriver (2006: 325), at det, i det mindste indtil 2001, var sadan, at
forlig gav partierne vetoret mod endringer. Et af interviewene har udtrykt
samme synspunkt (Nielsen og Pace, 2002: 86): "Det at [et forlig] er binden-
de, og at der kun kan ske @ndringer, hvis man er enige i forligsgruppen, er
dét, der for mig ligger i et forlig” (MF for SF).

%0 Hvis et parti mister sin reprasentation i Folketinget, regnes det ikke leengere som
forligsparti. Det blev klart efter 1994, da det skete for Kristeligt Folkeparti. Partiet
kom atter ind i 1998 og fik da mulighed for at slutte sig til de endnu gaeldende for-
lig indgaet for 1994, som partiet dengang havde medvirket i, forudsat at partiet an-
erkendte de @ndringer, der var sket i mellemtiden (Frandsen, 2006: 326). En tredje
situation findes, nér et parti kommer i regering og ikke har vaeret med i samme for-
lig som andre regeringspartier (Frandsen, 2006: 327). Da synes lgsningen at besta i,
at regeringspartiet kommer med i forligskredsen, men uden at kunne stille krav om
forandringer for at lade sig optage.
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Nar en aftale skal overholdes, melder sig det femte spgrgsmél om, hvor
leenge forligene gaelder. Lgbetiden viser sig at variere. I nogle aftaler er det
specifikt fastslaet, hvor leenge de lgber. Enkelte af dem s avancerede, at visse
punkter gelder i leengere tid end andre. Politiske forlig kan binde langt ud
over naste folketingsvalg; fx indgik VK-regeringen i 2006 en aftale om vel-
feerd med Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti og Det Radikale Venstre,
som fastlegger principper for efterlgnnens aldersgrenser i tiden efter 2025!
(Aftaler om Finansloven, 2006). Samme forlig rummer mange andre initiati-
ver, hvis indfasning lgber over mange ar. Finanslovsforlig gaelder til udlgbet
af finansaret, hvilket vil sige hgjest et ar. I forbindelse med finanslovsforlig
indgas der dog ofte aftaler, som lgber leengere (Loftager, 2004). En serlig
variant er de sakaldte indfasningsforlig, som indeholder en rakke tiltag i
reekkefplge, eventuelt fastlagt i tid typisk over en vis arraeekke, men hvor bin-
dingen af partierne falder veek, nar disse er gennemfgrt (Frandsen, 2006:
324). Forlig kan udmerket rumme forskellige elementer, som ikke alle binder
partierne i lige lang tid. Endelig star det klart, at et forlig ikke binder partier-
ne leengere, hvis der uden om forligskredsen opstér et flertal for at endre el-
ler opheve forliget. Det skete i flere tilfeelde efter regeringsskiftet i 2001.

Visse forlig er fortlgbende og lgber dermed, indtil de opsiges. Folkeskole-
forliget indgaet i 1975 gjaldt frem til 1993, da der blev indgaet et nyt forlig,
hvori alle partier fra det forudgaende pa ny var med (Frandsen, 2006: 122-
123). Aftalen om en fast forbindelse over Storebzlt fra 1986 galder stadig-
vaek nu i 2008, hvilket blandt andet har betydning for fastleggelsen af priser
for at benytte broerne. Det rejser et problem omkring, hvordan et parti kan
komme ud af et fortlgbende forlig uden dermed at bryde det. Helt oplagt kan
alle forligspartierne blive enige om, at det skal ophgre, som det skete med
folkeskoleforliget i 1993.3! Lange var det dog uklart, om der var andre mu-
ligheder. Nielsen og Pace (2002: 106) anfgrer, at flere interviewpersoner har
givet udtryk for, at forud for folketingsvalget i 1990 tilkendegav daveaerende
statsminister Poul Schliiter, at hans regering efter valget ville fgle sig frit stil-
let i forhold til skattepolitikken. Den var blevet aftalt med Socialdemokratiet i
skattereformen i 1986, og et sammenbrud i forhandlingerne om foreslaede
endringer i skattepolitikken (afskaffelse af 6 pct. skatten) var Schliiters be-
grundelse for at udskrive valget (Bille, 1998: 91). Sa i det mindste fra om-
kring 1990 har der eksisteret den yderligere mulighed, at et parti forud for et
valg tilkendegiver, at det ikke fgler sig bundet af forliget efter valget.

! Det er dog muligt, at der ogsé findes en variant heraf i form af ”en stille dgd”,
altsd en situation hvor ingen af partierne paberéber sig forliget leengere. Pa et tids-
punkt laver en ny gruppe af partier sa eventuelt en reform.
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Efter valget i 2001 opstod der debat omkring denne forstaelse i forbindel-
se med det forlig om folkeskolen, der blev indgéet i 1993 mellem en bred
kreds af partier. Partiet Venstre, som var en del af forliget, havde ikke opsagt
forliget forud for valget, hvilket partiet CD derimod havde gjort. Til gengeld
tilkendegav Venstre i valgkampen, at det gnskede @ndringer blandt andet
vedrgrende reglerne for modersmalsundervisning, som var et omrade, der 1a
inden for det eksisterende folkeskoleforlig. Efter valget i 2001 sggte Venstre
forst at opna enighed om den nye regerings forslag med de gvrige forligspar-
tier, hvilket ikke lykkedes. Derefter meddelte regeringen, at den ville gen-
nemfgre forslaget sammen med Dansk Folkeparti, som i lighed med Venstres
regeringspartner, Det Konservative Folkeparti, stod uden for folkeskoleforli-
get da det blev indgaet. Dette fik de gvrige forligspartier til at anse forliget
for brudt eller ophavet fra Venstres side. Ifglge Aage Frandsen var det i for-
hold til praksis ikke tilstreekkeligt, at Venstre i valgkampen havde angivet, at
det gnskede endringer (Folketingstidende 2001-2002, Svar pa spgrgsmal nr.
S 1666). Partiet burde efter hans opfattelse have opsagt forliget, ligesom CD
havde gjort. Anders Fogh Rasmussen, statsminister og Venstres formand, gav
i samme spgrgsmal udtryk for en anden opfattelse:

"Her star vi med en forligsaftale, der ikke har en udlgbsdato. Et forlig der har
veeret geldende i nasten 10 ar, hvor nogle af forligspartierne pa et tidspunkt
foler, at nu er det pa tide at forny forliget. Det annonceres fgr valget. Det har
Venstre gjort. Vi har annonceret det fgr valget. Vi har gjort fuldsteendig klart,
hvad det var, vi ville.

Derefter er der to muligheder: Enten bliver man enig i forligskredsen om disse
fornyelser, og sa har man fortsat et forlig med den gamle kreds, men med et
nyt indhold. Den anden mulighed er, at man ikke nar til enighed, og i dette
tilfelde, hvor man ikke nér til enighed, er man jo nedt til at lave en ny aftale.
Sédan er det.

(...) nar vi ikke pa forhénd sagde, at vi ville opsige forliget, men annoncerede,
at vi ville have @ndringer i det, er det, fordi vi havde et gnske om, at der
kunne blive enighed i den eksisterende forligskreds om de @ndringsforslag, vi
havde lagt frem. Men vi har konstateret, at det ikke kunne lade sig ggre, og sa
eksisterer forliget jo selvfglgelig ikke leengere” (Folketingstidende 2001-2002,
Svar pa spgrgsmal nr. S 1666; jf. Frandsen, 2006: 132-134).

For Fogh Rasmussen er det afggrende saledes, at nar et parti i meget forplig-
tende vendinger har annonceret sin politik over for veelgerne forud for et
valg, sa er det legitimt for det pagaeldende parti efterfolgende at foretage an-
dringer i et forlig med et andet flertal, hvis der ikke kan opnaés tilslutning i
forligskredsen til endringerne — ogsa selvom forliget ikke er blevet egentligt
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opsagt. Enten ma Venstres adfserd opfattes som et brud med en praksis, som
partiet ogsa selv tidligere har anerkendt, sddan som Aage Frandsen har givet
udtryk for (Frandsen, 2006: 130-132). Eller ogsa preciserer Venstres for-
mand en praksis pd et omrade, hvis regulering hidtil har vaeret mere uklar.
Det sker ved at indfgre mulighed for, hvad der kan betegnes som en "betinget
opsigelse”, altsa at et forlig, som har lgbet i et vist stykke tid, kan opsiges ef-
ter et valg af et parti, hvis dette forud for valget har meddelt, at det gnsker
endringer og derpa ikke kan lykkes med at komme igennem med dem i for-
ligskredsen, men derimod med en anden gruppe af partier (jf. Frandsen,
2006: 325).%2 Reglerne for forlig bliver pd den made endnu mere differentie-
rede og specialiserede. I det konkrete tilfeelde forte episoden til, at folkeskole-
forliget blev opfattet som brudt af oppositionspartierne, og derpa blev der i
slutningen af 2002 indgéaet et nyt forlig mellem regeringen, Socialdemokra-
terne og Dansk Folkeparti. Synspunkter fremsat offentligt af statsministeren
dagen fgr udskrivelsen af folketingsvalget i 2007 om regeringens holdning til
formerne for indkvartering af afviste asylansggere 1a pa samme linje i forhold
til at endre i et indgaet forlig (Morgenavisen JyllandsPosten, 24. oktober
2007). Efter valget indgik regeringen en aftale i spgrgsmalet med sin hidtidi-
ge forligspartner, Dansk Folkeparti. Udtalelser fra Socialdemokraternes ord-
fgrer, Christine Antorini — omkring folkeskoleforliget forud for valget i 2007 —
tyder ligeledes pa, at "betinget opsigelse” nu er en indarbejdet del af forlige-
ne*: ”"Hvis der kommer en socialdemokratisk ledet regering efter valget, sa
melder vi nu, at vi gnsker en bredere forligskreds om folkeskolen, og dermed
opsiger vi folkeskoleforliget” (Politiken, 31. oktober 2007). VK-regeringen
genvandt flertallet, betingelsen var dermed ikke opfyldt, og nu galder forliget
fra 2002 fortsat uendret med Socialdemokraterne som en del af kredsen.

Lige efter regeringsskiftet i 2001 overvejede Christiansen (2002: 34) mu-
ligheden af, at reglerne om forlig ville komme under pres pa baggrund af det
nye klare blokflertal. I 2002 var forligsbrud kun noget, fa af de interviewede
folketingspolitikere kendte til i praksis (Nielsen og Pace, 2002: 97-103).>* Si-

2 Fogh Rasmussens opfattelse rummer for si vidt en syntese mellem pa den ene
side partifaellen Anders Nielsens udtalelse for 100 ar siden, at forlig kan geelde i “en
rum tid”, hvilket ogsa forudsatter en form for udlgb pa et tidspunkt ude i fremtiden,
samt pa den anden side det nyere synspunkt, at en @&ndring skal markeres forud for
et folketingsvalg.

3% Nér partiet valgte netop skoleomradet til denne markering, sa heenger det givetvis
symbolsk sammen med forlgbet i 2002. Statsministeren angreb Socialdemokrater-
nes meddelelse, men for dens politiske indhold, ikke for forligsbrud. Andre repree-
sentanter for regeringssiden brugte dog denne term (Politiken, 1. november 2007).
** Som navnt ovenfor har der dog hen over arene fra tid til anden veeret diskussio-
ner om forligsbrud.
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den 2001-valget har der varet fremsat flere beskyldninger om forligsbrud
(Damgaard, 2003: 99; Frandsen, 2006: 327-330). Generelt kan der dog nzp-
pe med rimelighed, pa trods af de enkelte mislyde og diskussioner om for-
ligsbrud, rejses tvivl om, at forligene fortsat spiller en stor rolle pa Christians-
borg, ogsa under VK-regeringerne efter 2001. Frandsen (2006: 330) deler
denne opfattelse.

Ovrige egenskaber ved forligene

Til forligene er ogsa knyttet en reekke andre ”1gse” egenskaber, dvs. variable
stgrrelser, som kan antage forskellige verdier. Nedenfor omtales fire af de
vigtigste, nemlig skriftlighed, offentligggrelse, koalitionernes stgrrelse samt
antallet af sagomrader.

Politiske forlig og aftaler generelt kan for det fgrste variere med hensyn
til graden af skriftlighed knyttet til dem. I forbindelse med nogle politiske for-
lig er der udarbejdet detaljerede forligstekster, mens andre er mere kortfatte-
de eller blot mundtlige aftaler. Et yderpunkt pa dette kontinuum nar man
frem til med “tavse forstaelser”. Rasmussen (1998) argumenterer for at defi-
nere politiske forlig ud fra et skriftlighedskriterium. Det synspunkt mé afvises.
I litteraturen og interviewene er der belaeg for, at mundtlige forlig og aftaler
findes og fortsat tilleegges veerdi i mange sammenhange (Jensen, 1993: 223;
Nielsen og Pace, 2002: 78-83). Tidligere har "en mands ord” nok spillet en
stgrre rolle end i dag, hvor interviewene synes at indikere, at det mest almin-
delige er, at man skriver noget ned i forbindelse med et forlig (Nielsen og
Pace, 2002: 80; jf. Andersen, 1996). Dertil kommer, at dokumenter udarbej-
det i forbindelse med forlig ikke ngdvendigvis indeholder alt, hvad der er af-
talt. Mundtlige aftaler og forstaelser kan her fylde hullerne ud.

Hvis der for det andet findes en forligstekst, kan den vare offentliggjort
eller ikke. Det kan have betydning for dens indhold, om den alene er til in-
ternt brug eller ogsa er henvendt til et bredere publikum.

For det tredje kan politiske forlig variere med hensyn til partikredsens
stgrrelse, som kan vare overtallig, minimalt vindende eller i mindretal. Den
sidste variant er mest sjelden, men findes (Christiansen, 2003). Den udtryk-
ker en situation, i hvilken forligspartier, som ikke indbyrdes rader over et fler-
tal, indgar et forlig, giver hinanden vetoret osv., hvorefter et tilstraekkeligt
antal partier, som ikke er med i forliget, stgtter gennemfgrelsen — eventuelt
ved at undlade at stemme. Det kan enten skyldes, at de pageeldende partier
ikke gnsker fuldt ud at blive identificeret med forliget, eller at forligspartierne
ikke gnsker at udvide kredsen, ud over hvad der er ngdvendigt for at gen-
nemfgre lovgivningen.
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Den fjerde variabel angar antallet af sager omfattet af forliget. Man kan
sondre mellem enkeltsags- og flersagsforlig. Denne sondring er teoretisk inte-
ressant i forhold til spgrgsmal om forliget er et kompromis eller en pakke.

Definition af et forlig

En raekke forfattere har papeget vaesentlige, definerende egenskaber ved de
politiske forlig. Poul Meyers analogi mellem de danske politiske forlig og
“handelsvilkar i en vareudvekslingsaftale” papegede betydningen af kompro-
miser og pakker i politiske aftaler (Meyer, 1984: 63). Han angav, at de hyp-
pige mindretalsregeringer udgjorde baggrunden for de mange politiske forlig,
som opstod, nar regeringer sggte flertal i folketingssalen (Meyer, 1984: 62).
Implicit udtrykte han séledes, at forlig omfatter regerings- og oppositionspar-
tier, som skaber flertal i Folketinget ved at forhandle en aftale.

Erik Rasmussen og Erik Damgaard papegede siden et andet vasentligt
element ved forligene, nemlig at de udggr aftaler, som partierne har forplig-
tet sig pa at overholde (Rasmussen, 1985: 60; Damgaard, 1987: 285). Kaare
Strgm (1990b) omtalte de danske politiske forlig pa felgende made i forbin-
delse med en gennemgang af, hvordan mindretalsregeringer baerer sig ad
med at opbygge flertal: ”... fairly durable but sharply bounded in policy
space. In other words, Danish minority governments have bundled issues
temporally but not across all policy dimensions. Therefore, different coali-
tions may be built in different policy areas” (Strgm, 1990b: 106). Strom pa-
peger dermed, at forligspartierne binder hinanden over tid, men alene pa
omrader, de har indgaet forlig om. Ingen af forfatterne ovenfor har dog angi-
vet et egentligt forsgg pa en definition.

Nielsen og Pace inddrog den tidsmassige binding i deres definition:

”Et forlig defineres som et aftalekoncept, der indtraffer, nar en raekke partier,
inklusive lgsgeengere, i Folketinget indgér en aftale, som de betragter som
moralsk bindende. Ved indgéelsen af et forlig forpligter de involverede parter
sig til i ord og gerning at udvise loyalitet og handle i overensstemmelse med
forligets intentioner i hele forligets gyldighedsperiode. For forligsdeltagerne
ligger mulighederne og begraensningerne i, at forliget ikke kan @ndres uden
enighed, og kun kan opsiges ved enighed eller specifik varsling forud for et
folketingsvalg” (Nielsen og Pace, 2002: 118-119).

Denne definition leegger dermed vegten pa, at forlig er moralsk bindende og
specificerer efterfglgende tre normer: loyalitetsnorm, norm om vetoret, samt
opsigelsesnorm. Pedersen (2005) foreslog en i flere henseender tilsvarende
definition, men med vegt pa, at kredsen af partier omfatter regerings- og op-
positionspartier:
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”... politiske forlig [bliver] defineret som en moralsk bindende stemmeaftale
mellem en regering og mindst ét parlamentarisk parti, som ikke er medlem af
regeringen, og hvorom det gelder, at trods varierende udformning i forbin-
delse med indhold, varighed og stgrrelse, er de karakteriseret ved normer om
vetoret, loyalitet og opsigelsesprocedure” (Pedersen, 2005: 15-16).

Nearvaerende bog tilslutter sig udelukkende at benytte ordet forlig om aftaler
mellem regerings- og oppositionspartier. Sddanne aftaler er udtryk for en an-
derledes dynamik, end nér en regering opnar stgtte udefra. Aftaler internt i
en regering efter alternative flertal er ogsa noget andet. Med de fa eksempler
pa, at lgsgaengere har indgaet i et forlig, forekommer det ikke ngdvendigt at
sondre mellem partier og lgsgengere i definitionen, hvilket derfor rimeligvis
kan udelades. Det er ogsa klart, at en binding mellem partierne specificeret i
regler om vetoret og opsigelse er helt afggrende for definitionen af et politisk
forlig. Sartoris sondring mellem definerende (faste) og variable (Igse) egen-
skaber er hensigtsmessig, men til gengald er det ikke ngdvendigt at anfgre
andre egenskaber end de vigtigste i selve definitionen, hvis gnsket som her er
at opstille en minimaldefinition. Betegnelsen “moralsk” er efter denne under-
s@gelses opfattelse noget uklar. Ganske vist geelder der utvivlsomt en raekke
moralske normer i forbindelse med forligene, men i forhold til en operationel
definition er det mest hensigtsmessige at holde sig til, at der er tale om
uformelle, dvs. ikke-juridisk bindende, regler, som partierne anser sig som
bundne af.

Pa baggrund af disse overvejelser foreslas fglgende definition af et politisk
forlig:

Et politisk forlig er en forhandlet, ikke-juridisk bindende aftale
indgaet mellem regerings- og oppositionspartier i et parlament,
som forpligter de pageldende forligspartier til at forsgge at
gennemfgre og opretholde de i aftalen indeholdte politiske til-
tag, sa leenge aftalen gelder, samt i den forbindelse overholde et
set af proceduremessige regler knyttet til forligene.

De vigtigste regler, som har udviklet sig historisk, vedrgrer vetoret samt pro-
cedurer for gyldighed og opsigelse. I praksis er det sadan med forligene, at
der findes en glidende overgang fra mundtlige ”forstielser” i forbindelse med
en enkelt afstemning helt over til omfattende, nedskrevne forlig, der binder
partierne mange ar frem. Den angivne definition dbner for en vis fortolkning i
forbindelse med en naermere operationalisering. Som udgangspunkt betragtes
det imidlertid ikke som et forlig, hvis partier enes om at vedtage en enkelt
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lov, uden at de yderligere er bundet. I daglig tale kan forlig benyttes som
term om enhver form for kompromis mellem Folketingets partier, sddan som
det ogsa la i Meyers forstaelse af begrebet. Tilsvarende kan partierne omtale
“forlig” som aftaler”. For nogle aftaler galder ydermere en binding, som
rekker ud over vedtagelsen af et enkelt eller flere forslag. Med disse to di-
mensioner er det muligt at sondre mellem fire former for aftaler, hvilket
fremgar af tabel 3.1.

Tabel 3.1: Former for politiske aftaler i Folketinget

Et lovforslag Flere lovforslag
Ingen efterfglgende binding Stemmeaftale "Pakke” eller "buket”
Efterfelgende binding Enkeltsagsforlig Flersagsforlig

Som termerne benyttes i denne bog, er det kun stemmeaftaler, der ikke reg-
nes som forlig. Nar pakkerne eller buketterne regnes med, skyldes det, at de
rent faktisk etablerer en binding over tid og dermed lgser et problem med
ikke-samtidige udvekslinger, indtil forslagene bliver vedtaget. Pedersen ar-
gumenterer i den sammenhang for en sondring mellem en kortsigtet og en
langsigtet vetoret, hvor den kortsigtede er karakteriseret ved at gelde, fra
forliget bliver indgdet, indtil det er udmgntet, mens dens langsigtede omfat-
ter fortlgbende forlig eller forlig med udlgbsdato (Pedersen, 2005: 66; Wein-
gast og Marshall, 1988). Frandsen (2006: 322) har en tilsvarende sondring.
Atter bgr man vare opmerksom pa, at politikere kan benytte termer som an-
fort i tabellen pa andre mader. Ud fra den angivne definition er det klart, at
reglerne omkring de politiske forlig udggr uformelle regler eller politiske in-
stitutioner. Betydningen heraf diskuteres nedenfor.

Forligene som uformelle institutioner

Sondringen mellem formelle og uformelle regler er blevet gjort pa flere ma-
der. Uformelle regler er blevet forbundet med kultur (se fx North, 1990: 37)
samt med en raekke uformelle netvaerk, typisk i ikke-vestlige politiske syste-
mer (jf. Helmke og Levitsky, 2004: 727). Helmke og Levitsky fglger ligesom
narvarende bog en definition af institutioner generelt som regler (Helmke og
Levitsky, 2004: 727; jf. North, 1990: 3; Knight, 1992: 3; Peters, 1999: 47-
48). De sondrer juridisk mellem formelle og uformelle institutioner:

"We define informal institutions as socially shared rules, usually unwritten,
that are created, communicated, and enforced outside of the officially
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sanctioned channels.®® By contrast, formal institutions are rules that are
created, communicated, and enforced, through channels widely accepted as
official. This includes state institutions (courts, legislatures, bureaucracies)
and state-enforced rules (constitutions, laws, regulations), but also what
Robert C. Ellickson calls “organization rules”, or the official rules that govern
organisations such as corporations, political parties and interest groups”
(Helmke og Levitsky, 2004: 727; jf. Ellickson, 1991: 31; original kursivering).

De formelle, institutionelle rammer for Folketingets partigrupper er fgrst
fremmest Grundloven samt Folketingets Forretningsorden. Ingen af disse
rummer bestemmelser om de politiske forlig, som dermed helt klart udggr en
uformel institution. Helmke og Levitsky sondrer mellem fire former for ufor-
melle institutioner, alt efter om de findes sammen med i gvrigt velfungerende
og virkningsfulde formelle regler eller ikke, og om resultatet af de uformelle
regler konvergerer eller divergerer fra, hvad resultatet ville have varet under
formelle regler. Sondringen fremgar af tabel 3.2.

Tabel 3.2: Typologi over formelle og uformelle institutioner

Effektive formelle Ineffektive formelle
Resultat institutioner institutioner
Konvergerende |Komplementare Substitutive
Divergerende "Forligende” (accommodating) Konkurrerende

Kilde: Helmke og Levitsky (2004: 728).

I en velordnet retsstat som Danmark eksisterer de uformelle regler om forlig
sammen med Folketingets almindelige flertalsregler, under hvilke partierne
stemmer frit. P4 omrader omfattet af forlig indferer de regler®® om, at parti-
erne skal stemme pa en bestemt made, sa den aftalte politik bliver gennem-
fgrt. Hvis der skal ske forandringer, gelder der en vetoret. Skal forliget opsi-
ges, skal partierne overholde en bestemt procedure osv. I samme omfang som
de uformelle regler om forlig far partierne til at handle anderledes, end de
ellers ville have gjort under det formelle regelsat, hvilket i Danmark vil sige
den almindelige flertalsregel, kan disse siges at gore en forskel. Pa den bag-
grund hgrer de danske, politiske forlig til blandt de ”forligende”, uformelle

3> P& dette sted i citatet har Helmke og Levitsky en fodnote, i hvilken de blandt an-
det forklarer, at uformelle institutioner og normer i deres forstdelse er ensbetyden-
de.

3¢ Regler, som man ogsa kan betegne som normer — men begrebet normer kan ofte
havde nogle videregdende moralske eller ”ikke-konsekventionalistiske” konnotatio-
ner, som ikke er tilsigtede i denne forbindelse (jf. Knight, 1992: 15).
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regler.?” Som eksempel pé en type uformelle regler af denne type fremhaver
Helmke og Levitsky, hvordan Nederlandenes demokrati efter dets stemme-
retsudvidelse i 1917 opbyggede et magtdelingssystem, i hvilket eliter delte
magten og vigtige poster, konsulterede hinanden om lovgivningen samt gav
hinanden vetoret, dvs. det system, som Lijphart analyserede i The Politics of
Accommodation (Helmke og Levitsky, 2004: 729; jf. Lijphart, 1968). Et ek-
sempel pa en komplementar, uformel institution i Folketinget udggres af de
clearingaftaler, som Folketingets partier benytter, sa fraver af et medlem fra
ét parti opvejes af, at et medlem fra et andet parti ogsd udebliver (Jensen,
2002: 129-136). Disse aftaler har naermest til formal at understgtte den for-
melle flertalsregel mod, at "tilfeldigheder” i form af sygdom eller fraveer kan
pavirke en afstemnings udfald. Samtidig far folketingsmedlemmerne mere tid
til andre formal end at deltage i afstemninger, selvom deltagelse i afstemnin-
ger ud fra en normativ, demokratisk vurdering ma anses for en ganske betyd-
ningsfuld aktivitet.

Aktgrer kan benytte uformelle regler frem for formelle, nar det ikke er
muligt eller gnskeligt for dem at lave de formelle regler om. De politiske for-
lig skaber mulighed for at etablere en forpligtelse mellem de politiske partier,
som Grundloven og Folketingets Forretningsorden ikke giver med deres fler-
talsafggrelser. Partier kan modsat privatpersoner ikke indga juridisk bindende
kontrakter, som det offentlige retsveaesen efterfglgende kan medvirke til at
opretholde. En parlamentarisk regering kan imidlertid rade over forskellige
grader af prarogativer i forhold til den politiske proces, som det blev omtalt i
forrige kapitel var tilfeeldet i Frankrig med serlige preerogativer til regeringen
omkring mistillids- og @ndringsforslag. Sddanne vidtgdende formelle proce-
durer til fordel for regeringen finder man hverken i Grundloven eller Folke-
tingets Forretningsorden. Fraveaeret af en mulighed for juridisk sanktionering
giver mulighed for forligsbrud. Det forekommer som allerede navnt og er
selvsagt fuldt lovligt inden for den formelle ramme, men er imidlertid et brud
pa de uformelle regler om forligene. Sanktioner er dog mulige i form af at
nagte at samarbejde en anden gang, hvis et parti ikke overholder et forlig.>®

Man ma forvente, at uformelle regler forandres, hvis grundlaget for deres
eksistens forandres. Det kan have form af yderligere institutionalisering ud-
trykt ved stigende kompleksitet over tid af en lovgivende forsamlings regler

7 Oversettelsen “forligende” af accommodating, samt omvendt oversattelsen af de
danske ”politiske forlig” til political accommodations hos Strom (1990b: 106), gar
an, men er heller ikke fuldsteendig vellykket. Som anfgrt kommer det danske ord af
”at udjevne”. Det engelske ord kommer af latin adcommodare, at tilpasse eller fa til
at passe.

% Fx blev Fremskridtpartiet i perioder holdt uden for forlig, da det ikke blev anset
for at veere en troveerdig forligspartner (Green-Pedersen, 2001: 57).

58



og procedurer (jf. Huber, 1996: 11; jf. Polsby, 1968: 145). For de politiske
forlig ville det kraeve grundlaeggende @ndringer i partisystemet. Nar reglerne
om politiske forlig, som pavist af Pedersen (2005), blev udformet samtidig
med, at firepartisystemet udvikledes, skyldtes det formentlig, at forligene
gjorde aftaler mulige pa tveers af partierne og dermed lgste et funktionelt be-
hov for partierne. Nar de har fortsat med at have betydning, er arsagen sand-
synligvis, at Danmark gang pa gang pa ny har faet mindretalsregeringer. Der
har ikke vaeret udsigt til, at dette forhold skulle ophgre. En feedback-effekt
kan i den forbindelse ikke udelukkes, altsa at partierne danner mindretalsre-
geringer med den viden, at de politiske forlig eksisterer som en uformel, poli-
tisk institution. Nar antallet af partier blev fordoblet efter Jordskredsvalget i
1973, sa ser det som neavnt ud til, at partierne fik behov for at skrive centrale
normer om musefaeldeklausuler og musketéreder ned. Indfgrelsen af ”betin-
get opsigelse” af forligene i de seneste ar er ogsa sket pa baggrund af et be-
hov for, at partierne skal kunne tilpasse sig @ndrede flertalsforhold, men kan
imidlertid ogséa ses som en svaekkelse af normen. I kapitel 7 undersgges, om
foreget konkurrence mellem partierne om velgerne pa forskellige emneom-
rader har fiet partierne til i stigende grad at skrive indholdet af deres aftaler
ned pa papir. Skulle man forestille sig en egentlig afvikling af forligene, ville
det haenge sammen med, at Danmark ikke laengere skulle have udsigt til
mindretalsregeringer med mulighed for at samarbejde med oppositionsparti-
er. Det er der ikke umiddelbart udsigt til. I de senere ar har VK-regeringen
samarbejdet teet med Dansk Folkeparti pa en reekke omrader, men dette sam-
arbejde er fortsat i hgj grad sket i form af politiske forlig.

Afrunding

De politiske forlig i Folketinget udggr denne bogs athangige variabel. Forli-
gene kan som politiske aftaleformer spores hen ved 100 ar tilbage (jf. Peder-
sen, 2005). De er defineret ved at forpligte regerings- og oppositionspartier til
at gennemfgre og opretholde policy-beslutninger, sa leenge forligene lgber. I
tilknytning til forligene geelder regler om vetoret og opsigelse. Forligene op-
fattes analytisk som uformelle, politiske institutioner.
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Kapitel 4.
Undersogelsesdesign og operationalisering af data

Denne bog har en generel problemstilling om sammenhangen mellem koali-
tionsstyring og politisk konkurrence, som bliver undersggt ved hjzlp af et ca-
sestudie af politiske forlig i Folketinget. Danmark er udvalgt, da intet andet
vestligt demokrati har haft en stgrre andel af mindretalsregeringer siden
1945 (Laver og Schofield, 1990: 71). Den danske case gor det muligt at lase
den institutionelle ramme nogenlunde fast og dermed fokusere skarpere pa
eventuelle, tilbagevarende teoretisk relevante variable. Den danske grundlov
er ikke andret siden 1953, hvorfor undersggelsen er fort tilbage til dette ar.
Undersogelsen er fort sa langt frem, som det har varet praktisk muligt med
henblik pa at indsamle data, hvilket var ved folketingsvalget i 2005. Bogen er
dermed et ”intrasystemstudie” med homogene kontekstvariable, som sam-
menligner tidsraekker af politiske procesdata (jf. Keman, 1999: 57).%

Med de mange danske mindretalsregeringer kan det forventes, at Folke-
tingets partier er forberedte pa at organisere deres interaktion med udgangs-
punkt i, at der ganske hyppigt sidder en mindretalsregering. Den danske case
er derfor oplagt til at undersgge, om opretholdelsen af et beslutningsdygtigt
flertal udger et afggrende kriterium for etablering af koalitionsstyring. I sa
fald vil sddanne institutioner under mindretalsparlamentarisme kunne taenkes
at omfatte bade regerings- og oppositionspartier, sadan som det er tilfeldet
med de politiske forlig. Desuden vil regeringens flertalsstatus have afggrende
betydning for, hvor hyppigt der bliver indgaet forlig.

Bogens problemstilling kan sammenfattes i undersggelsesspgrgsmal pa tre
abstraktionsniveauer, som fra det generelle snevrer sig ind og bliver mere
specifikke. Helt overordnet: Benytter parlamentariske aktgrer institutionelle
mekanismer til at opretholde beslutningsdygtige koalitioner for at handtere
indbyrdes konkurrence? Mere specifikt kan undersogelsesspgrgsmalet ind-
snaevres til: Afspejler partiernes anvendelse af koalitionsstyringsmekanismer
udviklingen i karakteren af deres konkurrence om velgerne? Endelig helt
konkret operationaliseret pa danske forhold: Findes der en positiv sammen-
heng mellem @ndringer i partiernes indbyrdes konkurrence pa den ene side
samt andelen af love omfattet af politiske forlig pa den anden, herunder at
disse forlig i stigende grad er blevet institutionaliserede?

¥ Det er klart, at et sddant casestudie lider under den begraensning, at de fundne
sammenhenge principielt ikke kan generaliseres til at gelde uden for casen selv.
Denne bog indgar i en ph.d.-athandling, hvori der indgér tre artikler, hvoraf to har
et komparativt sigte.
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Formaélet i naerveerende kapitel er at opstille et undersogelsesdesign, som
angiver en analysestrategi til empirisk at belyse centrale, teoretiske aspekter
omkring problemstillingen. Fremgangsmaden er fgrst at opstille en raekke hy-
poteser og dernast at fastlegge operationaliseringen af de vigtigste afhaengi-
ge og uafheengige variable, nemlig forligshyppighed og partipolitisk konkur-
rence. Den teoretiske gennemgang i kapitel 2 blev afsluttet med fem overord-
nede forventninger. Appliceret pa politiske forlig i Folketinget kan de omfor-
muleres til otte forskningshypoteser:

Hypotese 4.1

Hypotese 4.2

Hypotese 4.3

Hypotese 4.4

Hypotese 4.5

Hypotese 4.6

Hypotese 4.7

Hypotese 4.8
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I Folketinget findes der love, som er omfattet af politiske
forlig.

En mindretalsregering medfgrer, at en stgrre andel af
lovgivningen er omfattet af politiske forlig end under en
flertalsregering.

Forgget konkurrence mellem de politiske partier fgrer til,
at en stgrre andel af lovgivningen er omfattet af politiske
forlig.

Ud over regeringens flertalsstatus har dens forhandlings-
styrke ikke betydning for andelen af lovgivning omfattet
af politiske forlig.

Politikomrader med staerk konkurrence mellem de politi-
ske partier har en stgrre andel af lovgivning omfattet af
politiske forlig.

Politikomrader karakteriseret af "ny politik” har en lavere
andel af lovgivning omfattet af politiske forlig.

Politikomrader karakteriseret ved en steerk inddragelse af
interesseorganisationer i beslutningsprocessen har over
tid faet en stgrre andel af lovgivning omfattet af politiske
forlig.

Forligstekster er over tid blevet laengere og mere detalje-
rede.



Hypoteserne 4.1-4.4 bliver undersggt i kapitel 5, som behandler forligshyp-
pigheder for det danske politiske system generelt, mens hypoteserne 4.5-4.7
testes i kapitel 6, som nearmere analyserer forligshyppigheden pa sektorni-
veau, og endelig efterprgves hypotese 4.8 i kapitel 7, der inddrager en sam-
ling af nedskrevne forligstekster.”” De tre kapitler udggr dermed hver iseer
delstudier. De to fgrste indfanger, hvor hyppigt partierne i Folketinget an-
vender de politiske forlig som en institutionel mekanisme til koalitionsstyring,
hvorimod studiet af forligsteksterne analyserer institutionalisering. De fgrste
og tredje delstudier analyserer problemstillingen pa et aggregeret nationalt
niveau for Danmark, hvorimod det andet studium befinder sig pa sektorni-
veau. De tre delstudier sgger dermed at indfange forskellige aspekter af pro-
blemstillingen og har til dels karakter af triangulering, forstaet som forskelli-
ge data til at teste den samme problemstilling (jf. Skjeveland, 2003: 44). Da
hvert delstudie tager udgangspunkt i overvejende kvantitative data, er der
dog ikke tilstreebt en betydelig indholdsmaessig forskel i metoderne.

De otte forskningshypoteser giver anledning til at opstille og narmere
diskutere validiteten af afhengige og uafhangige variable samt reliabiliteten
af de opstillede mél. Den vigtigste afthaengige variabel er andelen af vedtagne
love omfattet af politiske forlig. Den anden afhengige variabel, som er for-
ligstekster, bliver af fremstillingsmaessige grunde gennemgaet i kapitel 7. Den
vigtigste uafhengige variabel er politisk konkurrence om velgere. Overvejel-
ser omkring operationaliseringen af sektoromrader samt korporatisme er lige-
ledes af fremstillingsgrunde henlagt til kapitel 6.

Andelen af love omfattet af politiske forlig

For at kunne foretage kvantitativ analyse af politiske forlig indgéet i Folketin-
get er det ngdvendigt at etablere en oversigt. Mest enkelt ggres det ved at
teelle de forlig, som det er muligt at registrere. Man kan imidlertid argumen-
tere for, at det er forbundet med stgrre usikkerhed at fastleegge, hvordan et
forlig skal teelles, end at konstatere, om en lov er omfattet af et forlig eller
ikke. Forlig er vanskelige at talle, da de ikke er kodificeret pa samme made
som lovgivning og andre officielle beslutninger. Fra 1999 findes der en over-
sigt over forlig indgdet i det forgangne folketingsér i Folketingets Arbog og
Registre. Denne oversigt er dog ikke udtgmmende. For en leengere historisk
periode findes en rakke oversigter (Rasmussen og Riidiger, 1990; Mattson,
1996; Folketingstidende 1998, 2000; Folketingets arbog og registre flere ar-
gange; Pedersen, 2002; Pedersen, 2005). Disse oversigter er sekunderkilder
sammenlignet med forligstekster og udtalelser i folketingssalen, som er pri-
merkilder, da de ikke bygger pa referencer til andet materiale. Som supple-

* T hvert kapitel formuleres yderligere hypoteser.
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ment er relevante afsnit af Avisdrbogerne last igennem. Her registreres de
nyheder omtalt i danske aviser, som bggernes redaktion har fundet var de
vaesentligste fordelt pa en raeekke emner, hvoraf der til dette formal er lest
afsnit af relevans for dansk indenrigspolitik. Omtalen af lovgivning i folke-
tingsarbogen omtaler desuden i mange tilfaelde forligsindgaelse.

P4 den baggrund har jeg udarbejdet en database over forlig for perioden
1953-2005.*! Den tager udgangspunkt i de kriterier for et politisk forlig, som
blev opstillet i tabel 3.1 i kapitel 3 og omfatter dermed enkeltsagsforlig, fler-
sagsforlig og "pakker”. Et forlig regnes kun med, hvis den politiske aftale er
indgaet mellem regerings- og oppositionspartier. Derfor er det ngdvendigt at
kunne fastleegge kredsen af forligspartier. Den er registreret som de partier,
der var fuldgyldige forligsdeltagere, eller som tilsluttede sig ved dets indgael-
se, dvs., at de ikke medvirkede til udarbejdelsen. Tilleegsaftaler bliver indgaet
af forligskredsen pa et omrade i forvejen omfattet af et politisk forlig. En klu-
detaeppeaftale bestar af et saet aftaler indgaet med forskellige forligskredse,
som tilsammen danner en helhed. Til gengald er udmgntninger af forlig ikke
registreret som et nyt forlig. De kan omfatte afklaring af punkter, partierne
har udsat at blive enige om, og som det ikke pa forhand er givet, at de vil na
til enighed om. Der gar en flydende grense mellem forskellige former for af-
taler pd Christiansborg. Derfor vil det veere bedre med et mindre fglsomt mal,
hvilket kan opnas ved at studere de love, som er omfattet af et politisk forlig.

Det er med andre ord meget vanskeligt at afggre praecist, hvor mange for-
lig der findes, hvorimod mengden af vedtaget lovgivning er kendt. Desuden
kan der veere en risiko for, at der er flere kilder til radighed om forlig fra de
senere ar end de tidligere, hvilket vil ggre tallene upalidelige. Samme risiko
er ikke til stede i neer samme grad med lovene, da vurderingen af dem i hgj
grad bygger pa oplysninger fra Folketingstidende. En yderligere fordel ved at
benytte et mal for andelen af forligsbelagt lovgivning frem for antallet af for-
lig bestar i, at malet automatisk justerer for trenden i den ganske vist lang-
somme stigning i mangden af lovgivning, som findes over tid fra et niveau
omkring 100-150 love om éaret i 1950’erne til omtrent det dobbelte i dag
(Green-Pedersen, 2005). Derudover galder, at et forlig i princippet kan blive
udmgntet pa andre mader end ved lov. Endelig gaelder, at andelen af vedtag-
ne love, som er omfattet af et forlig, er et intuitivt meget enkelt mal at for-
holde sig til, som siger noget ganske vasentligt om forligs relative betydning
for en sa vasentlig aktivitet som lovgivning. En risiko ved at tage forligshyp-

# Listen med omtrent 400 forlig, er gennemgdet i samarbejde med Robert Klem-
mensen, SDU, som parallelt har udarbejdet en tilsvarende liste, blandt andet i for-
bindelse med Klemmensen (2005). P4 den méade har vi tilstraebt at reducere risikoen
for at overse forlig.
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pigheden som afhengig variabel bestar i, at forlig kunne tenkes at generere
lovgivning, hvormed maélet pavirker sig selv. Mange love er imidlertid en fol-
ge af forskelligt behovsmaessigt pres fra forvaltning, organisationer og andre
pa det politiske system, og de ville formentlig vaere gennemfort — maske i en
mindre vidtgaende form — uden et forlig.

For hver vedtagen lov fra 1953 til 2005 har jeg taget stilling til, om den
var omfattet af et forlig eller ikke. Det fremgar hyppigt af lovens omtale i fol-
ketingsarbogen. Oversigten over forlig benyttes her forst og fremmest som et
heuristisk redskab. Hvis forligene registreret i fgrste trin, forligsteksten eller
omstendigheder omkring lovens vedtagelse har givet anledning til tvivl, har
jeg slaet op i Folketingstidende, som rummer alle Folketingets, udvalgsbe-
teenkninger, lovforslag mv. Partiernes ordfgrere naevner ofte, om et forslag er
en del af et forlig, nar det er til debat i folketingssalen. Det kan ogsa fremga
af bemerkningerne til ministerens fremsettelse, af udvalgets betenkning el-
ler af forligsteksten, hvor en sadan findes. Et antal kontrolopslag er blevet
foretaget for hver samling. Det gav ikke anledning til at finde flere forligsbe-
lagte love.

Et stort antal love er pa den méade blevet identificeret som omfattede af
politiske forlig. Der vil altid veere en vis usikkerhed tilbage omkring, hvorvidt
alle forligsbelagte love rent faktisk er talt med. Usikkerheden bgr dog blive
reduceret af, at der er taget stilling til hver eneste lov. Denne stillingtagen ma
dog i sidste ende bero pa en fortolkning af blandt andet politikernes udsagn,
altsd hvor klare de er i deres formuleringer af, om de fgler sig bundne.*

Love om Grgnland og Fargerne er sorteret fra. De er naturligvis fuldgyl-
dige love, men er serlige ved at regulere de dele af Rigsfallesskabet, som nu
begge har selvstyre. Man ma forvente begraenset konkurrence mellem
(syd)danske politiske partier pa disse politikomrader. Der er ingen forlig regi-
streret om disse, men begrundelsen for at sortere dem fra er at undga den
fejlkilde, at de nordatlantiske omraders andel af den samlede lovgivning tid-
ligere var stgrre end nu. Det skyldes, at der lgbende er blevet overladt nye
forvaltningsomrader til de to selvstyremyndigheder. Desuden er enkelte rege-
ringsperioder sarligt pavirkede. Det gaelder eksempelvis SV-regeringen fra
1978 til 1979, under hvilken lovene i forbindelse med etableringen af det
grgnlandske hjemmestyre blev vedtaget. Man kunne indvende, at andre typer
lovgivning ogsa burde sorteres fra, fx love som implementerer EU-direktiver,
der typisk opnar stgtte fra de EU-positive partier. Det er imidlertid ikke sket
ud fra den begrundelse, at denne lovgivning regulerer forhold i de dele af det
danske rige, som de (syd)danske partier virker i.

* Det er Klart, at der kunne vere gjort mere for at sikre reliabilitet ved at have flere
kodere, men det ville vaere blevet ressourcemaessigt meget omfattende.
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Figur 4.1: Udviklingen i andelen af forligsbelagte love 1953-2005 i pct.
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Udviklingen i forligsbelagte love per regeringsperioder fremgar af figur 4.1. I
alt har jeg taget stilling til 8.153 love, ud af hvilke 1.406 viste sig at veere om-
fattede af et politisk forlig. Et regeringsskift er registreret, hvis der har veeret
valg, eller hvis regeringens partisammensatning er skiftet.** Det er tydeligt,
at der generelt findes en stigning over tid. Det er denne bogs pastand, at stig-
ningen fgrst og fremmest afspejler intensiveret partikonkurrence, hvilket
gennemgas nedenfor.

Partipolitisk konkurrence i Folketinget

Forventningen lyder i denne bog, at @ndringer i forligshyppighed afspejler
politisk konkurrence mellem de politiske partier i forhold til at opna deres
primere malsatninger — altsa typisk stemmer, ministerposter eller pavirkning
af den fgrte politiks indhold. Kapitel 2 har argumenteret for, at partierne ikke
mindst tager hensyn til at opna flest mulige valgere, og at partikonkurrencen
i den forbindelse i de seneste artier har @ndret sig vak fra social mobilisering
og konkurrence mellem positioner pa faste afgreensede politiske dimensioner
hen i retning mod en kombination af emne- og positionsorienteret konkur-

** Denne opdeling adskiller sig fra Miiller og Strom (2000: 12) ved ikke at teelle skift
pa statsministerposten uden andring i partisammensetning (som i Danmark i 1955,
1960, 1962 og 1972). I denne sammenhang er der ingen teoretisk valid grund til at
forvente, at et sddant skifte burde have partipolitisk betydning, selvom Kaarsted
(1992: 64) dog indikerer, at Det Radikale Venstre blev venligere stemt over for den
socialdemokratiske regering, da H. C. Hansen blev statsminister ved Hans Hedtofts
ded.
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rence. Ud fra denne udvikling burde man kunne forvente, at de politiske par-
tier far behov for at indgéa flere forlig, at indga dem pa flere politikomrader
samt at forstaerke skriftligheden for bedre at forpligte hinanden, sddan som
dette kapitel har praesenteret bogens undersggelsesdesign. Spgrgsmalet er nu,
hvordan udviklingen i partikonkurrence skal operationaliseres. Et mal, som
kan indfange graden af partikonkurrence uanset dens arsag, vil vere opti-
malt. Ligeledes er det en fordel, hvis dette mal er uafhengigt af den egentlige
lovgivningsaktivitet, som forligshyppigheden er malt ud fra.

Christoffer Green-Pedersen har argumenteret for, at @ndret karakter af
partikonkurrence vk fra at vaere klassebaseret hen i retning mod emnebase-
ret, blandt andet viser sig i en vaekst af parlamenters ikke-lovgivningsmaessige
aktiviteter (Green-Pedersen, 2008). Foruden lovgivning treeffer Folketinget
ogsa andre typer af beslutninger, som ikke binder den enkelte borger. Det
geelder navnlig folketingsbeslutninger og vedtagelser.** Green-Pedersen (2006:
222-223) laegger dog primart op til at male partikonkurrencen ved hjelp af
debatlengder. Det er et mal, som indeholder de fleste typer af ”plenumaktivi-
tet” (jf. Damgaard, 1977: 183), dvs. debatter om love, folketingsbeslutninger,
vedtagelser og redeggrelser. Der er sket en stigning over tid. En del af denne
skyldes flere lovforslag, men den gennemsnitlige debatleengde er forblevet
uendret (Green-Pedersen, 2005: 398). Nar den afhangige variabel angéar
lovgivning, sa er det bedst, hvis den uafthangige variabel ikke ogsa er pavir-
ket af lovgivningsmengden.

Martin og Vanberg (2004) argumenterer for, at et parlaments muligheder
for at kontrollere regeringen bliver benyttet af partigrupperne i en koalition
til at sikre, at ministrene overholder indgdede regeringsgrundlag. Kontrol-
funktionerne bliver pd den made ogsa til koalitionsstyring. Beslutninger og
vedtagelser kan i princippet teenkes at have samme funktion. Deres forvent-
ning lyder dermed, at regeringspartiernes grupper benytter forslagene til at fa
regeringen til at overholde regeringsgrundlaget, hvis det afviger for meget fra
det aftalte. Det samme bgr sa geelde for forligspartier i forhold til indgaede
aftaler. Hvis det forholder sig sddan, er det en meget alvorlig indvending mod
den uafhengige variabel for partikonkurrence, som foreslas her. I sa fald be-
nyttes én form for koalitionsstyring, nemlig forslagene, til at forklare en an-

* Vedtagelser blev fgrhen benavnt “"motiverede dagsordener”. De forekommer isaer
i forbindelse med forespgrgselsdebatter, herunder abningsdebatter. Mistillidserklee-
ringer til regeringen, som er forudsat af Grundlovens § 15, stk. 2, vil ogsa blive
fremsat i form af en vedtagelse. Den danske statsforfatningsretlige litteratur stiller
sig overvejende, og i gvrigt modsat den norske, afvisende til, at ikke-lovgivnings-
meessige vedtagelser, som ikke sarskilt er hjemlet i Grundloven, kan veere andet end
politisk bindende for en regering (Jensen, 1997: 89-136; modsat Zahle, 1989: 306-
310).
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den med, altsa forligene. Imidlertid er der i den danske sammenhang intet,
der tyder p4, at forslag bruges pa den made. De fleste forslag bliver stillet af
oppositionspartier (Damgaard, 2007: 90). Det forekommer kun meget sjel-
dent, at folketingsmedlemmer fra regeringspartier er med til at stille "private”
forslag, og i sa fald medvirker typisk en meget bred kreds af partier. Det er
heller ikke almindeligt, at forligspartier stiller beslutningsforslag vedrgrende
omrader, de har indgaet forlig om. Hander det, er det snarere regeringen og
forligspartierne, som ggr det samlet. Derimod forekommer det langt hyppige-
re, at partier uden for forlig stiller forslag, som forligspartierne star sammen
om at stemme ned. Sddanne forslag kan pa den made opfattes som en made
at udfordre forligspartierne pa, maske iser vedrorende upopulare elementer
i et forlig, som et parti har medvirket til mod at fa andre indrgmmelser. Hvis
forslagene fungerer saddan, hvilket er denne forfatters klare opfattelse pa bag-
grund af arbejdet med stoffet, s& har Martin og Vanberg — i hvert fald for sa
vidt det gaelder i den danske case — grundleeggende misforstaet formalet med
parlamentets ikke-lovgivningsmeessige aktiviteter. De er ikke udtryk for koali-
tionsstyring. Pa grund af parlamentarismen — som altid sikrer, selv under
mindretalsparlamentarisme, at der ikke er flertal mod regeringen — er idealer
om, at parlamentet skal kontrollere regeringen, underkastet betydelige real-
politiske begransninger. Opfattelsen hos Green-Pedersen (2005; 2008) af
parlamenters ikke-lovgivningsaktiviteter som udtryk for partikonkurrence fo-
rekommer mere frugtbar, idet forslag er en form for adferd, som partierne
har mulighed for at benytte. Den kan bruges, hvis de gnsker at markere sig
eller udfordre andre partier pa deres holdninger.

P4 den baggrund er argumentet i denne bog, at partikonkurrence kommer
til udtryk i de forslag om andet end lovgivning, som Folketingets partier stil-
ler, hvad enten de er i regering eller i opposition. Variablen operationaliseres
som antallet af stillede forslag til folketingsbeslutninger og vedtagelser for
hver regering. Forslag til folketingsbeslutninger vil typisk rumme en henstil-
ling til regeringen om at tage et bestemt lovgivningsinitiativ. Formelt kan fol-
ketingsmedlemmer for partierne fremsatte “private” lovforslag, hvilket ogsa
sker. Da Folketingets partier imidlertid kun rader over begraensede ressourcer
til selv at formulere lovgivning, kan det vere enklere at fremsatte et beslut-
ningsforslag. Vedtagelser indeholder en holdningsmaessig markering. Forslag
til folketingsbeslutninger og vedtagelser er da en forholdsvis mindre kompli-
ceret made for Folketingets partier at udtrykke deres principielle interesse for
en sag pa. Samtidig giver de som partier deres holdning til kende pa en poli-
tisk forpligtende made ved at tage stilling, nar forslaget kommer til afstem-
ning. Signalgivningen sker til omgivelserne, dvs. offentligheden, men ogsa til
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de gvrige partier, som kan bruge deres egne og andre partiers markeringer i
deres indbyrdes konkurrence.

Under de alternative flertal i 1980’erne havde beslutningsforslag en reel
betydning for lovgivningen, men ellers gelder det, at de fleste af dem, som
ikke er fremsat af regeringen eller et folketingsudvalg,* bliver stemt ned
(Damgaard, 2007: 92-93). Formalet med disse beslutningsforslag er som an-
tydet formentlig at presse regeringen politisk eller at markere sig i forhold til
offentligheden (jf. Damgaard, 2007: 89). Det sker fgrst og fremmest ved at
gore opmarksom pa en sag — herunder ikke mindst forslagsstillernes hold-
ning til den (jf. Green-Pedersen, 2005: 2006). Regeringer fremsatter for-
holdsvis fa beslutningsforslag, som til gengald typisk bliver vedtaget. Mange
af dem er udenrigspolitiske, herunder godkendelse af traktater, ligesom den
danske krigsdeltagelse i Irak blev besluttet pa denne made. Man kan argu-
mentere for, at beslutningsforslag i udenrigspolitiske spgrgsmal er vigtigere
end den egentlige lovgivning. Af den grund er forslag og love om udenrigspo-
litik ogsa sorteret fra. Undersggelsen kommer dermed til kun at omfatte
dansk indenrigspolitik, om end med en del af EU-lovgivningen. Det er natur-
ligvis en begraensning, men der er ikke grund til at frygte for, at fravalget pa-
virker bogens resultater. De vigtigste empiriske analyser er blevet gennemfgrt
inklusive udenrigspolitik uden grundleeggende at forrykke resultaterne.

Alt i alt giver det mening at havde, at forslag til beslutninger om andet
end lovgivning i bred forstand indfanger emne- og holdningsbaseret politisk
konflikt mellem et parlaments partier. Af figur 4.2 fremgar udviklingen i an-
tallet af forslag til folketingsbeslutninger og vedtagelser fraregnet udvalgsind-
stillinger, der er udregnet i gennemsnit per dag for de enkelte regeringsperi-
oder. Motiverede dagsordner fremsat i forbindelse med behandlingen af lov-
forslag, som var en mulighed fgr en reform af Folketingets Forretningsorden i
1978, er ikke talt med af to grunde. For det fgrste for at undgé at blande lov-
givning og vedtagelser sammen. For det andet for at ggre tallene sa sammen-
lignelige som muligt over tid. Informationer om antallet af forslag om andet
end lovgivning er blevet indsamlet ved hjelp af folketingsarbggerne. Fgr
1973 1a andelen omkring 0,1 per dag svarende til omtrent 37 forslag om aret.
1973-valget medfgrte en fordobling i antallet af partier, og samtidig blev an-
tallet af forslag til beslutninger om andet end lovgivning mere end fordoblet.

* 1 hvert folketingsér er der enkelte faste folketingsbeslutninger, som sker efter ind-
stilling fra et i reglen enigt udvalg. Det gelder godkendelse af statsregnskabet samt
beretningen fra Folketingets Ombudsmand. Efter et valg fglger en indstilling fra
Udvalget til Valgs Prgvelse. Fra Udvalget for Forretningsorden kan der ogsa fore-
komme udvalgsindstillinger om Folketingets egne forhold. Endelig kan det i meget
sjeeldne tilfelde forekomme, at andre folketingsudvalg stiller et forslag til folke-
tingsbeslutning eller vedtagelse.
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I 1980’erne, som var karakteriseret af ”alternative flertal” 1a antallet pa 0,4 til
0,5 forslag om dagen for dog at stige voldsomt til over 0,8 under den kortli-
vede regering fra 1987 til 1988. Det hgrer med til en forklaring, at regeringen
ikke sad hen over en sommerpause, og at det lille parti Feelles Kurs fremsatte
40 forslag i lgbet af partiets otte maneder i Folketinget. 1988-1990 faldt an-
tallet af forslag per dag meget markant sammenlignet med den foregdende
periode. De reducerede muligheder for alternative flertal har utvivlsomt ogsa
spillet en rolle i den sammenheng. Siden hen er antallet af forslag per dag pa
ny steget til et generelt hgjere niveau end i 1980’erne uden dog at vaere naet
op pa hejdepunktet 1987-88. Antagelsen er med andre ord, at forslagenes
antal afspejler konkurrence mellem de politiske partier mellem valgene. De
alternative flertal var udtryk for intens konkurrence, og det er forgget emne-
baseret konkurrence i de senere ar ogsa. Forslag til beslutninger i et parla-
ment om andet end lovgivning bliver til, fordi partierne har en eller anden
form for interesse i en sddan adfeerd i forhold til at opna deres primere mal-
seetninger. Under de alternative flertal i 1980’erne kunne sddanne beslutnin-
ger ogsa vaere en made at pavirke indholdet af den fgrte politik pa (jf. Dam-
gaard og Svensson, 1989). Man kan argumentere for, at antallet af forslag
udger en tilnzermelse (en proxy) for partikonkurrencens intensitet og dermed
for den variabel, som bliver anfert som hovedforklaring pa forlig (og andre
koalitionsstyringsmekanismer) i denne bog.

Figur 4.2: Antallet af forslag i Folketinget til beslutninger om andet end lovgivning
(folketingsbeslutninger og vedtagelser) for danske regeringer 1953-2005
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Kilde: Folketingets Arbog. Diverse drgange. Folketingstidende. Arbog og Registre.

Et forlig kan i princippet omfatte en vedtagen beslutning, hvilket ogsa er fo-
rekommet om end med en lavere hyppighed end for love. Det vil selvsagt vee-
re et problem, hvis forliget dermed pavirker antallet af forslag. Da antallet af
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vedtagne forslag om andet end lovgivning er forholdsvis lav, er det dog et
problem, man formentlig kan se bort fra. Problematikken knytter sig saerligt
til forslag om udenrigspolitik, som af samme grund er sorteret fra.

Afrunding

Bogens problemstilling om politisk konkurrence og koalitionsstyring er i dette
kapitel blevet preciseret til et forskningsspgrgsmal: Er der en empirisk sam-
menhang mellem udviklingen i den politiske konkurrence mellem Folketin-
gets politiske partier og deres indgaelse af politiske forlig med henblik pa op-
retholdelse af et flertal? Til at besvare dette spgrgsmal er der blevet opstillet
otte forskningshypoteser, som undersgges i de fglgende tre kapitler. Forud for
disse har dette kapitel ydermere praciseret undersggelsens mest centrale af-
haengige og uafthangige variable. Den afheengige variabel er lovgivning om-
fattet af et politisk forlig. Det kan enten vare for en regeringsperiode eller for
et politikomrade. Den uafhangige variabel er politisk konkurrence, hvilket er
blevet operationaliseret ved antallet af beslutningsforslag og forslag til vedta-
gelser, som enten er blevet stillet af regeringen eller af repraesentanter for
partier.
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Kapitel 5.
Partikonkurrence og love omfattet af forlig

Den grundlaeggende pastand fremfgrt i denne bog lyder, at koalitionsstyring
mellem politiske partier afspejler udviklingen i deres indbyrdes konkurrence.
Formalet i dette kapitel er at undersgge, om pastanden kan pavises empirisk
pa danske forhold, hvor Folketinget har veret preeget af mindretalsparlamen-
tarisme. Koalitionsstyring bliver operationaliseret som andelen af lovgivning
omfattet af et politisk forlig. Fire teoretisk motiverede hypoteser bliver under-
Sogt:

Hypotese 5.1 Forligshyppigheden er stgrre end nul

Hypotese 5.2 Forligshyppigheden er stgrre under en mindretalsregering end
under en flertalsregering

Hypotese 5.3 Hvis partiernes konkurrence om valgerne forgges, sa forgges
hyppigheden af de indgaede forlig

Hypotese 5.4 Regeringens forhandlingsposition ggr ikke en forskel i forhold
til forligshyppigheden

Formalet med hypotese 5.1 er at bidrage til debatten skitseret i kapitel 2 mel-
lem modeller om portefgljeallokering og koalitionsstyring. Ud fra fgrstnevnte
model burde man forvente en forligshyppighed pa nul, hvorimod det ud fra
sidstnaevnte model er muligt at afvise denne hypotese, da det ogsd under
mindretalsparlamentarisme vil forekomme rimeligt at forestille sig, at et fler-
tal af partier har behov for at handtere en grundleeggende spaending mellem
konflikt og samarbejde. En flertalsregering ma forventes forst og fremmest at
handtere denne spending internt, da den allerede opfylder betingelsen for at
kunne gennemfgre lovgivning og andre beslutninger. Forventningen er med
andre ord, at det ggr en afggrende forskel, om regeringen har flertal alene
eller ikke, hvilket den anden pastand tjener til at afklare.

Den tredje pastand angar den empiriske sammenhaeng mellem partikon-
kurrence og forligshyppighed, som bliver undersggt pa to mader. For det for-
ste analyseres, om lovgivning, der ikke er omfattet af et politisk forlig, i hgje-
re grad end forligsbelagt lovgivning bliver enstemmigt vedtaget. For det an-
det viste diskussionen i kapitel 3, at der i litteraturen om partikonkurrence er
blevet argumenteret for at male denne ud fra parlamenternes ikke-lovgiv-
ningsmaessige aktiviteter (jf. Green-Pedersen, 2005; 2008). I kapitel 3 blev
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der ligeledes argumenteret for, at det i denne sammenhang har stgrst validi-
tet at operationalisere konkurrencen mellem Folketingets partier ved antallet
af stillede beslutningsforslag og vedtagelser. Denne sammenhang bliver der-
for analyseret.

Alternative forklaringer pa forligshyppighedens udvikling skal ogsa under-
soges for at validere pastanden om betydningen af udviklingen i partikonkur-
rencen. Det sker ved at inddrage tre kategorier af variable, nemlig antallet af
partier, gkonomiske balanceproblemer samt at betragte forligshyppigheden
som en leringseffekt. Endelig rummer kapitlet en diskussion om den vesent-
ligste, eksisterende forklaring pa forligene, som allerede findes i litteraturen,
nemlig betydningen af regeringens forhandlingsposition (jf. Klemmensen,
2005).

Eksistensen af politiske forlig

Tabel 5.1 viser, at i perioden fra det fgrste valg efter grundlovseendringen i
1953 og frem til valget i februar 2005 var 1.406 ud af 8.153 vedtagne love i
Folketinget omfattet af forlig, fraregnet love som vedrgrte forhold i Grgnland
og pa Fergerne samt udenrigspolitik, svarende til en andel pa 17,2 pct. Med
sa mange love omfattet af forlig ma “nulhypotesen” fremfgrt i teorien om al-
lokering af portefgljer klart afvises, hvorimod der er fundet empirisk stgtte til
forventningen i teorien om styring af koalitioner. En indvending kunne lyde,
at nasten fem sjettedele af lovene ikke har varet omfattet af forlig. Forvent-
ningen ud fra koalitionsstyringsteorien er imidlertid ikke, at alle love skal vee-
re omfattet af forlig, da pakaldelsen af denne institutionelle mekanisme er
forbundet med omkostninger for partierne i form af reduceret handlefrihed,
ligesom det kraever ressourcer for partierne at varetage deres interesser i for-
hold til forligene. Det er ogsa grunden til, at det er muligt ud fra samme teori
at forvente variation i forhold til udviklingen i partiernes indbyrdes konkur-
rence.

Betydningen af regeringens flertalsstatus

Hvis der sidder en regering, som ikke har behov for at afgive indrgmmelser til
oppositionspartier for at opna et beslutningsdygtigt flertal, sa er der langt
feerre grunde end ellers til at forvente, at regerings- og oppositionspartier har
brug for at benytte sig af mekanismer til styring af koalitioner. Med andre ord
ma man teoretisk forvente, at en flertalsregering indgéar feerre forlig end en
mindretalsregering, som i sagens natur ma sikre sig stgtte fra andre partier
for at opna flertal.
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Tabel 5.1: Andel af vedtagne indenrigspolitiske® love i Folketinget omfattet af forlig
1953-2005

. Parti(er) i Forligs- Alle  Forligsandel
Regering Ar regering  belagte love love ipct.
Hedtoft III/Hansen I 1953-1957 S 31 402 7,7
Hansen II/ Kampmann I 1957-1960 S+R+DR 3 374 0,8
Kampmann I/ Krag I 1960-1964 S+R 20 449 4,5
Krag II 1964-1966 S 25 247 10,1
Krag III 1966-1968 S 22 154 14,3
Baunsgaard 1968-1971 R+K+V 1 589 0,2
Krag IV/Jorgensen I 1971-1973 S 37 349 10,6
Hartling 1973-1975 A% 16 105 15,2
Jargensen II 1975-1977 S 58 351 16,5
Jargensen III 1977-1978 S 70 274 25,5
Jorgensen IV 1978-1979 S+V 13 123 10,6
Jorgensen V 1979-1981 S 59 303 19,5
Jorgensen VI 1981-1982 S 30 156 19,2
Schliiter I 1982-1984 K+V+CD+ 32 162 19,8
KRF
Schliiter II 1984-1987 K+V+CD+ 127 613 20,7
KRF
Schliiter III 1987-1988 K+V+CD+ 24 83 28,9
KRF
Schliiter IV 1988-1990 K+V+R 92 397 23,2
Schliiter V 1990-1993 K+V 119 460 25,9
Nyrup Rasmussen I 1993-1994 S+CD+R+ 32 383 8,4
KRF
Nyrup Rasmussen II 1994-1996  S+R+CD 101 503 20,1
Nyrup Rasmussen III 1996-1998 S+R 59 248 23,8
Nyrup Rasmussen IV 1998-2001 S+R 238 762 31,2
Fogh Rasmussen I 2001-2005 V+K 197 666 29,6
Total 1953-2005 1406 8153 17,2

a) Uden love omhandlende udenrigspolitik samt Grgnland og Feergerne.

Tabel 5.1 viser da ogs4, at de fire laveste observationer af forligshyppigheder
er for flertalsregeringerne. Af tabel 5.2 fremgar, at de fire flertalsregeringer
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har haft en gennemsnitlig forligshyppighed pa 3,4 pct., hvorimod mindretals-
regeringerne indgik forlig om 19,3 pct. af lovene.*

Tabel 5.2: Sammenligning af gennemsnitlig forligshyppighed mellem forskellige
operationaliseringer af flertals- og mindretalsregeringer 1953-2005

Signifikans af

Forligs- forskel mellem
hyppighed Standard- typer af rege-
ipct. fejl N ringer
Flertalsregeringer 3,4 3,7 4
Mindretalsregeringer 19,6 7,0 19 >0,001***
Flertalsregeringer inkl. SV 4,9 4,6 5
Mindretalsregeringer u. SV 20,1 6,8 18 >0,001***
Solidt flertal (924 mandater) 0,5 0,4 2
Omtrent 90 (88-91 mandater) 7,8 3,1 3 0,053%
Mindretalsregeringer u. SV 20,1 6,8 18 0,007%**>
Stgttepartisituationer 16,6 8,7 5
@vrige mindretalsregeringer u. SV 21,4 5,8 13 0,182°
Flertalsregeringer inkl. SV 4,9 4,6 5 0,029*%
* = < 0,05-niveau; ** = <0,01-niveau; *** = < 0,001-niveau.

a) Sammenligning af ”solidt flertal” med "omtrent 90”.

b) Sammenligning af “omtrent 90” med “mindretalsregeringer u. SV”.

¢) Sammenligning af "stgttepartisituationer” med “gvrige mindretalsregeringer”.
d) Sammenligning af "stgttepartisituationer” med “flertalsregeringer inkl. SV”.

Forskellen er stzerkt signifikant. Tallene understgtter i udpraeget grad, at det
har stor indvirkning pa forligshyppigheden, om en regering rader over et fler-
tal eller ikke. SV-regeringen fra 1978 til 1979 radede over 88 mandater og
var dermed teet pa at have flertal alene, ligesom den i sig selv spendte hen
over midten. Flertal mod den var praktisk talt umulige, og det var formentlig

“ Tilmed er en del af de forligsbelagte love vedtaget under flertalsregeringer en fgl-
ge af forlig indgéet forud for regeringens dannelse. Hvis disse love i stedet blev hen-
regnet til den regering, hvori de var aftalt, ville andelen af love under flertalsrege-
ringer blive endnu lavere. At benytte en sddan metode giver dog praktiske proble-
mer med at beregne navnere, nar hyppigheden skal findes. Dette problem galder i
serlig grad for Nyrup Rasmussens fgrste regering, hvis fire partier kort fgr rege-
ringsdannelsen havde indgéaet finanslovsforlig med den forudgdende KV-regering.
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ogsa let for den at opna stgtte for de forslag, som de to meget forskellige re-
geringspartier selv indbyrdes kunne enes om. P4 den baggrund er der teore-
tisk grund til at forvente, at SV-regeringen skulle indga forlig om en mindre
del af lovgivningen end andre mindretalsregeringer, og den havde da ogsa en
lavere forligsandel af den vedtagne lovgivning end de foregaende og efterfgl-
gende mindretalsregeringer. Det fremgar ogsa af tabellen, at forskellen mel-
lem flertals- og mindretalsregeringer er signifikant, hvis SV-regeringen regnes
til flertalsregeringerne. Den havde ikke flertal, men som navnt giver det teo-
retisk mening i denne sammenheng at forvente, at den skulle opfare sig pa
samme made som flertalsregeringerne, da den med sin styrke og placering
ikke kunne forventes at skulle indgé forlig i stgrre omfang. Derfor vil den som
hovedregel blive regnet som sddan i de videre analyser."

Flertalsregeringernes forligshyppighed er ikke helt nede pa nul. Det kan
der tenkes to grunde til. For det forste at partierne i regeringerne star ved
gennemfgrelsen af lovgivning vedrgrende de forlig, som et eller flere af rege-
ringspartierne selv medvirket til at aftale under forudgdende regeringer. For
det andet kan der indga et langsigtet hensyn til at sikre indholdet af den af-
talte lovgivning, da flertalsregeringer i Danmark forekommer at veere en und-
tagelse, som ikke overlever naste valg.*® Jo storre regeringens flertal er, desto
mere ma man forvente, at den regner med at kunne overleve det folgende
valg. Endelig kan en regering med omtrent 90 mandater vare usikker pa, om
den har sit flertal fuldsteendig pa plads, hvilket alligevel i visse situationer kan
gore det attraktivt for den at sikre sig stotte gennem indgéaelsen af et forlig.
Pa den baggrund burde man forvente, at regeringer med solide, beslutnings-
dygtige flertal indgar forlig om en endnu mindre del af lovgivningen end re-
geringer med usikkert flertal.

Regeringerne 1957-1960 og 1968-1971, som radede over sikre flertal
med henholdsvis 93 og 98 mandater, havde en forligshyppighed meget teet pa
0, hvorimod tallene 13 hgjere for regeringerne 1960-1964 og 1993-1994, hvis
flertalsstatus enten kan diskuteres eller blot var til stede periodevis (jf. Skjee-
veland, 2003: 448-449). Safremt de tre regeringer, hvis flertal enten var usik-
re eller, som for SV-regeringens vedkommende, kun nasten var til stede,
grupperes samlet (se tabel 5.2), sa har de en forligshyppighed pa 7,8 pct. i
gennemsnit, i forhold til blot 0,5 pct. for de to solide flertalsregeringer. For-

7 Alle analyser er dog gennemfort ogsa for egentlige flertalsregeringer, hvilket ikke
har givet anledning til at rapportere om problemer.

* Nér forligshyppigheden s& alligevel er lavere for flertalsregeringer, ma det skyl-
des, at langsigtede hensyn bliver vejet op mod hensyn pa kort og mellemlangt sigt
til at gennemfgre og sikre den politik, partierne har gunstige muligheder for at gen-
nemfgre i den konkrete situation.
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skellen er lige akkurat ikke signifikant pa 0,05-niveau, men der er ogsd kun
meget fa cases. Samtidig findes der fortsat en tydelig forskel mellem regerin-
ger med omtrent 90 mandater sammenlignet med egentlige mindretalsrege-
ringer. Tredelingen af materialet viser, at det ggr en forskel, nar en regering
har anledning til at veere usikker pa, om den rader over et beslutningsdygtigt
flertal alene. I sa fald indgar den forlig om en storre del af lovgivningen end
en sikker flertalsregering ville have gjort, men pa den anden side om en bety-
deligt mindre del af lovgivning end en regering, som er sikker pa ikke at rade
over et flertal alene. Tallene tyder pa, at opndelsen af et beslutningsdygtigt
flertal er meget afggrende, nar politiske partier benytter sig af institutionelle
mekanismer til koalitionsstyring.

Nogle regeringer opnar flertal med et fast stgtteparti, hvilket ma forstas
som et parti, der stgtter regeringens parlamentariske overlevelse, og som
ydermere i et vist omfang anser sig som forpligtet pa at medvirke til gennem-
forelsen af betydelige elementer af regeringens politik.* Med indbyrdes for-
skelle i situationerne kan man argumentere for, at stgttepartier sikrede flertal
for mindretalsregeringer i perioderne 1953-57 med Det Radikale Venstre,*
1966-68 og 1971-73 med SF,*! 1984-87 med Det Radikale Venstre pd den
gkonomiske politik®* samt 2001-2005 med Dansk Folkeparti.>® Tabel 5.2 vi-

* Definitionen hos Strgm (1990b: 61-62) lyder, at en regering har fast ekstern
stgtte (i modsaetning til ”intern” stgtte fra regeringspartiernes egne parlaments-
grupper), hvis denne: ”(1) was negotiated prior to the formation of the government,
and (2) takes the form of an explicit, comprehensive, and more than short-term
commitment to the policies as well as the survival of the government.” Det fgrste
krav forekommer for vidtgaende, da det udelukker, at stgtterelationen kan opsta
eller blot konstateres som en slags faktum. Indholdet af (2) forekommer derimod
ganske daekkende for en forstaelse af begrebet, som det anvendes her.

*0 Kaarsted (1992: 11-100) skildrer, hvordan Det Radikale Venstre hen over perio-
den blev stadigt teettere knyttet til regeringen, ikke mindst efter at H. C. Hansen
blev statsminister ved Hans Hedtofts dgd.

*! Mader (1979) har detaljeret omtalt ”Det rgde kabinet” efter skatteforhandlinger-
ne i 1967, som omfattede et formelt samarbejdsudvalg mellem regeringen og SF.
Den tidligere formand for SF, Gert Petersen, har i sine erindringer givet indblik i
karakteren af det i formen mere lgse samarbejde 1971-73 (Petersen, 1998).

*? Det gkonomiske samarbejde ud fra en flerdrsplan kom i stand i "Forarsforliget” i
1984 og blev siden fulgt op i arlige finanslovsaftaler (jf. Christiansen et al., 2004:
64). Det Radikale Venstre deltog samtidig hyppigt i "alternative flertal” uden om
regeringen pa en raekke omrader (Damgaard og Svensson, 1989). Jensen (1997: 67-
70) har en udtgmmende opregning.

>3 Karakteren af samarbejdet med Dansk Folkeparti savner endnu dyberegdende
politologisk belysning (jf. dog Bille, 2006), men det har omfattet arlige finanslovsaf-
taler ud fra et princip om ”skattestop” foruden samarbejde pa en rakke andre om-
rader, herunder flygtningepolitikken, samt store reformer.
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ser, at forligshyppigheden under sddanne regeringer 1a pa 16,6 pct. Den er
dermed kun en smule lavere end de gvrige mindretalsregeringers forligshyp-
pighed, og forskellen er ikke signifikant, hvilket den derimod er til flertalsre-
geringer. Mindretalsregeringer med stgttepartier indgar dermed ikke forlig
om love, som om de var flertalsregeringer. Forklaringen er formentlig simpel,
nemlig at forligsformen ogsa egner sig til forhandlinger og aftaler mellem en
mindretalsregering og et stgtteparti. Sadanne partier er ogsa konkurrenter og
kan have brug for koalitionsstyringsmekanismer til at hdndtere udveksling og
stgtte, hvilket de uformelle regler omkring forligene egner sig til.

Partikonkurrence som forklaring pa udviklingen

i forligsbelagt lovgivning

Bogens bud pa en teoretisk forklaring lyder, at konkurrerende partier benyt-
ter forlig som redskab til at samarbejde om at opretholde et beslutningsdyg-
tigt flertal. Resultaterne ovenfor viser klart, at flertalsbetingelsen spiller en
stor rolle. Tilbage star forklaringen om partikonkurrence. Den bliver i det fol-
gende underspgt pa to mader ud fra tidsreekker af uafhaengige variable.* I
dette afsnit ved maengden af enstemmig lovgivning og i naste ved maengden
af forslag om andet end lovgivning.

Mogens N. Pedersen (1967: 426-429) foreslog at benytte enstemmighed
som indikator pa konflikt mellem politiske partier i forbindelse med vedtagel-
se af lovgivning. Han antog, at enstemmigt vedtagne love fgrst og fremmest
angik ukontroversiel lovgivning. Enstemmighed indebearer, at alle afgivne
stemmer i Folketinget har varet for en lov. Ud fra den opstillede teori burde
forligshyppigheden vere lavere for sddanne love. Tankegangen kan ved fgrste
gjekast forekomme kontraintuitiv, da forlig netop skaber enighed mellem par-
tier. Pedersen anfgrte ydermere, at malet langt fra er perfekt, da det blandt
andet antager motiverne bag aktgrernes adferd og at enstemmighed kan op-
sta som fglge af en politisk forhandling (1967: 426-429). Afstemningen om
en lov finder derudover forst sted, efter at et eventuelt forlig er indgaet. Ma-
let er ogsa felsomt for, om partier pa de yderste venstre- og hojreflgje er re-
prasenteret, idet de hyppigere stemmer imod de love, som vedtages.

Pa trods af de navnte problemer kan forligshyppigheden i forbindelse
med enstemmigt vedtaget lovgivning dog fint tjene som en indledende, empi-
risk sandsynligggrelse af den teoretiske logik om politisk konkurrence mellem
de politiske partier som arsag til politiske forlig. Diskussionen har vist, at en-

** Dermed er der en risiko for autoregression, hvormed man ikke kan stole pa signi-
fikansveerdien (Kleinnijenhuis, 1999: 204). For to forklaringsvariable og 25 cases,
og et statistisk signifikansniveau pa 0,05, er den nedre kritiske veerdi pa 1,21 og den
gvre pa 1,55 (Pennings et al., 1999: 350).
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stemmighed i den sammenhang er et “konservativt” mal, da det risikerer at
undervurdere betydningen af forligene i de tilfeelde, hvor forligene har samlet
tilstraekkeligt med partier til, at der er opstaet enstemmighed.

Tabel 5.3: Forligshyppighed af enstemmigt og ikke-enstemmigt vedtagne love i
Folketinget 1953-2005"

I pct. af Enstemmige
I pct. af en- ikke-enstemmige love i pct.

Regeringsperiode stemmige love love af alle love N

1953-1957 1,2 12,1 40,5 402
1957-1960 0,5 1,1 52,4 374
1960-1964 2,8 6,0 48,3 449
1964-1966 1,5 20,4 54,3 247
1966-1968 3,3 30,6 59,7 154
1968-1971 0,0 0,3 48,9 589
1971-1973 3,6 19,6 56,2 349
1973-1975 0,0 20,5 25,7 105
1975-1977 1,3 20,7 21,4 351
1977-1978 11,3 29,0 19,3 274
1978-1979 0,0 12,0 12,2 123
1979-1981 15,7 20,2 16,8 303
1981-1982 0,0 22,9 16,0 156
1982-1984 16,7 20,8 25,9 162
1984-1987 3,5 26,0 23,3 613
1987-1988 18,2 32,8 26,5 83

1988-1990 18,3 25,3 30,2 397
1990-1993 11,2 35,9 40,7 460
1993-1994 7,5 8,8 35,0 383
1994-1996 9,5 25,4 33,6 503
1996-1998 10,0 29,2 28,2 248
1998-2001 12,0 38,4 27,3 762
2001-2005 18,5 34,7 31,7 666
1953-2005 6,8 22,8 34,8 8153

a) Uden love omhandlende udenrigspolitik samt Grgnland og Feergerne.
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Tabel 5.3 viser udviklingen i forligshyppigheden for perioden frem til 2005
sammenholdt med enstemmig lovgivning.>> Knap 23 pct. af de love, der ikke
blev enstemmigt vedtaget, var forligsbelagte, hvorimod det kun gjaldt knap 7
pct. af de enstemmige. Mgnsteret genfindes konsekvent for hver regeringspe-
riode, om end der i enkelte perioder fandt en stigning sted i andelen af for-
ligsbelagte, enstemmige love, hvilket blandt andet galder de to regeringspe-
rioder fra til 1987 til 1990. En forklaring kunne lyde — et argument beslagtet
med tankegangen hos Green-Pedersen og Hoffmann-Thomsen (2005) - at
regeringer med usikkert blokflertal hyppigere er presset til brede forlig hen
over midten, hvis indhold derfor vil veere mindre praeget af konflikt. Nar en
forligsbelagt lov overhovedet bliver enstemmigt vedtaget, kan det skyldes, at
en "pakke” kan omfatte populere indrgmmelser, som ingen partier gnsker at
blive set stemme imod, hvis de alligevel bliver vedtaget.

Tabel 5.4: Andelen af enstemmigt vedtagne love og flertalsstatus (med SV-rege-
ringen regnet til flertalsregeringerne) som forklaringer pa forligshyppighed, alle
regeringer 1953-2005. Multivariat OLS regression

B Standardfejl Signifikans
Konstant 28,299 3,050 <0,001
Enstemmighed -25,652 8,615 0,007
Flertalsregering inkl. SV -13,342 2,853 <0,001

N = 23. R* = 0,680. Justeret R? = 0,626. F = 19,390. Durbin-Watson: 0,863.

Der er en korrelationen mellem enstemmighedsniveau og forligshyppighed pa
-0,54, som er signifikant pd 0,01-niveau.”® Den bivariate sammenheeng ger
det relevant at teste modellen sammen med flertalsstatus, som det sker i tabel
5.4, hvilket giver en justeret, kvadreret korrelationskoefficient (justeret R?)
pa 0,63 med et hgjt signifikansniveau. Dette mal udtrykker, hvor stor en an-
del af variationen, som er forklaret med de teoretiske variable. Der er imidler-
tid et problem med autokorrelation, som er et statistisk problem, der kan ek-
sistere med tidsraeekkedata, hvis residualerne — dvs. den del af variationen,
som ikke er blevet forklaret — ogsa far betydning for de efterfolgende tidspe-
rioder og derigennem gger risikoen for en falsk forudsigelse. Durbin/Watson-
indekset er et mal for autokorrelation og er i dette tilfaelde helt nede pa

*® Tak til Martin Ejnar Hansen, AU, og Robert Klemmensen, SDU, for at stille deres
lovgivningsdata (PAPPA) til radighed. Materialet deekker perioden 1953-2003 og er
blevet suppleret for udvalgte oplysninger frem til 2005.

>¢ Statistik er udfert med programmet SPSS.
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0,938.>7 Alligevel peger de fremlagte resultater om enstemmighed i retning af
en sammenheeng mellem politiske forlig og konflikt mellem de politiske par-
tier. Derfor er det relevant yderligere at undersgge argumentet om politisk
konkurrence empirisk.

Partikonkurrence som variabel

Diskussionen i kapitel 3 naede frem til, at udviklingen i antallet af forslag til
vedtagelser og folketingsbeslutninger, fraregnet udvalgsindstillinger, udgjor-
de det mest valide mal for den politiske konkurrence mellem partier. I mod-
seetning til malet om enstemmighed er det uafhaengigt af lovgivningen, selv-
om vedtagelser dog siden hen kan fgre til lovgivning.”® Tabel 5.5 viser antal-
let af forslag, udregnet i gennemsnit per dag for de enkelte regeringsperioder.
Korrelationen mellem dette méal og forligshyppigheden er pa 0,83 med signi-
fikans 0,01-niveau. Dette tyder altsa pa en meget steerk og palidelig sammen-
heng mellem de to méal. Ovenfor er det fremgaet, at en regerings flertalssta-
tus ogsa havde betydning for forligshyppigheden, og i tabel 5.6 bliver de to
mal undersggt sammen i en regression. Denne forklaringsmodel opnér en ju-
steret, kvadreret korrelationskoefficient (justeret R?) pa 0,867, hvilket tyder
pa en meget staerk forklaringskraft. Koefficienterne er som forventede teore-
tisk og tilmed steerkt signifikante: Flere forslag til beslutninger afspejler sig i
hgjere forligshyppighed for vedtagne love, idet koefficienten svarer til, at en
stigning pa 0,1 forslag per dag forer til en stigning pa 2,58 procentpoint i an-
delen af forligsbelagt lovgivning. En flertalsregering svarer omvendt til en
lavere andel af forligsbelagt lovgivning, angivet af koefficienten til knap 10
procentpoint. I forhold til autokorrelation er DW-veerdien pa 1,624, hvilket er
over den nedre kritiske veerdi.

Generelt forekommer den fundne sammenhang meget steerk. Den tyder
pa en ganske ngje sammenhang mellem udviklingen i partikonkurrence som
operationaliseret her samt en regerings flertalsstatus med andelen af love om-
fattet af forlig. Fundet giver empirisk stgtte til bogens centrale teoretiske pa-
stand, at forgget politisk konkurrence mellem partierne fgrer til forgget an-

>” Det er bedst, hvis indekset ligger pa vaerdien 2. I statistiske tabeller kan man finde
angivet "kritiske veerdier” for indekset ud fra antallet af cases og uafhengige variab-
le. For 23 cases og to uafhangige variable er den gvre kritiske veerdi pa 0,0,5-niveau
1,543 og den nedre kritiske veerdi 1,168. Det betyder, at i intervallet fra 1,543 til
2,457 kan der ses bort fra risikoen for autokorrelation. Mellem 1,168 og 1,543 samt
mellem 2,457 og 2,832 er der en grazone. Mellem 0 og 1,168 samt 2,832 og 4 er
autokorrelation et problem, der ma regnes med (Gujarati, 1995: 818).

> De to mél, enstemmighed og forslag om andet end lovgivning, korrelerer med en
r-veerdi pa -0,67 (signifikant pa 0,01-niveau).
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vendelse af institutionelle mekanismer til koalitionsstyring i form af politiske
forlig.

Tabel 5.5: Andre forslag end love i Folketinget fordelt pa danske regeringer 1953-
2005

)

Regeringsperiode Forslag til andet end love® Per dag  Antal dage i regering

1953-57 62 0,047 1319
1957-60 65 0,056 1165
1960-64 37 0,026 1404
1964-66 40 0,050 787
1966-68 21 0,049 427
1968-71 148 0,111 1327
1971-73 65 0,083 785
1973-75 100 0,259 386
1975-77 218 0,297 733
1977-78 218 0,389 561
1978-79 167 0,399 419
1979-81 344 0,444 774
1981-82 108 0,437 247
1982-84 209 0,429 487
1984-87 686 0,513 1337
1987-88 196 0,807 243
1988-90 269 0,291 922
1990-93 273 0,360 759
1993-94 208 0,344 604
1994-96 450 0,545 825
1996-98 236 0,541 436
1998-2001 856 0,634 1350
2001-05 813 0,695 1169

a) Forslag fremsat af enten regeringen eller af folketingsmedlemmer ("private” for-
slag) til folketingsbeslutninger samt vedtagelser (fgrhen kaldet "motiverede dagsor-
dener”). Indstillinger fra udvalg er dermed udeladt. Kun indenrigs forslag.

Kilder: Folketingets Arbog (diverse argange); Damgaard (2000: 234-235; 2007).
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Tabel 5.6: Forslag til beslutninger per dag og flertalsstatus (med SV-regeringen
regnet til flertalsregeringerne) som forklaring pa forligshyppighed, alle regeringer
1953-2005. Multivariat OLS regression

B Standardfejl Signifikans
Konstant 10,244 1,481 <0,001
Forslag 25,756 3,304 <0,001
SV-flertal -10,209 1,783 <0,001

N = 23. Justeret R? = 0,867. F = 72,230. Durbin-Watson: 1,624.

Alternative forklaringsmuligheder og kontrolvariable

De hidtidige resultater tyder pa, at regeringens flertalsstatus, samt partiernes
indbyrdes konkurrence, udger vasentlige forklaringer pa, om partierne ind-
gar forlig om lovgivningen. Med henblik pa yderligere at validere den fundne
sammenhang om flertal og konkurrence som forklaring pa forligshyppighed
kontrollerer dette afsnit for tre andre typer forklaringer, som ud fra litteratu-
ren forekommer at vare de vigtigste alternativer. Det er antallet af partier,
den gkonomiske udvikling samt at opfatte forligene som en selvforstaerket
effekt over tid.”

Antallet af politiske partier i et parlament kunne udggre en plausibel for-
klaring pa forligshyppighed: jo flere partier, desto flere mulige interaktions-
kanaler mellem partierne (jf. Sjoblom, 1968: 174-175) og dermed ogsa flere
muligheder for konflikt og samarbejde. Udviklingen i antallet af partier frem-
gar af tabel 5.7.%° Den viser fordoblingen i antallet af partier ved jordskreds-
valget i 1973. Et hyppigt brugt mal er dog antallet af effektive partier, som
Klemmensen (2005: 447) samt Strgm og Miiller (1999: 276-277) peger pa
som en mulig forklaringsfaktor pa henholdsvis forlig og koalitionsaftaler. Ef-
fektive partier skulle bedre kunne indfange kompleksiteten af et partisystem
end det nominelle antal partier, idet malet ogsa tager hensyn til mandaternes
fordeling. Det typiske standardmal for effektive antal partier blev opstillet af
Laakso og Taagepera (1979), hvilket ogsa bliver benyttet her.®® Malet frem-

** En raekke af de variable, som er anfgrt som mulige forklaringsfaktorer pa koaliti-
onsstyring hos De Winter (2004) samt Miiller og Strgm (2000), sdsom positiv og
negativ parlamentarisme, er det ikke muligt at kontrollere med kun ét land.

% Baseret pd antallet af partier efter valget. Lgsgeengere og nordatlantiske parti-
grupper er ikke medregnet.

® Indeksvardien regnes ud ved at tage den reciprokke verdi af summen af partier-
nes kvadrerede mandatandele.
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gar af tabel 5.7.°2 ”Jordskredsvalget” i 1973 forggede antallet af effektive par-
tier, og dette mal anvendes til at se, om denne andring har haft betydning for
at forklare udviklingen i forligshyppigheden.

Tabel 5.7: Antal partier i Folketinget 1953-2005

Regerings-periode Nominelt antal partier Effektivt antal partier
1953-1957 6 3,7
1957-1960 6 3,9
1960-1964 6 3,7
1964-1966 6 3,6
1966-1968 6 4,1
1968-1971 6 4,3
1971-1973 5 4,0
1973-1975 10 7,0
1975-1977 10 5,5
1977-1978 11 5,2
1978-1979 11 5,2
1979-1981 10 4,9
1981-1982 9 5,6
1982-1984 9 5,6
1984-1987 9 5,1
1987-1988 9 5,4
1988-1990 9 5,4
1990-1993 8 4,4
1993-1994 8 4,4
1994-1996 8 4,5
1996-1998 8 4,5
1998-2001 10 4,8
2001-2005 8 4,5

Kilder: Damgaard (2000: 234-235). Egne udregninger.

Mellem nominelt antal partier og forligshyppighed er der en forholdsvis hgj
og signifikant korrelation (r =0,58), og den tilsvarende korrelation for effek-

62 Data baserer sig pd Damgaard (2000: 234-235), som ser pa partistillingen umid-
delbart efter folketingsvalget egen udregning for regeringen efter 2001. For 1987-
88 er Damgaards tal rettet fra 4,3 til 5,4.
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tivt antal partier er ligeledes positiv og signifikant korrelation (r = 0,44). Pa
den baggrund bliver de to mal i tabel 5.8 i model Ila og IIb sammenlignet
med den hidtidige model Ia. Da viser hverken det nominelle eller det effekti-
ve antal partier sig leengere at vaere signifikante. Disse resultater tyder der-
med ikke pa, at antallet af partier udger den afggrende forklaring for forligs-
hyppigheden sammenlignet med maélet for partikonkurrence og flertalssta-
tus.®® Antallet af partier kan dog vaere en &rsag til det forggede antal forslag
om andet end lovgivning, men det ligger uden for denne bogs rammer at ana-
lysere.®

En anden plausibel teori lyder, at politiske forlig udger en saerlig made at
handtere gkonomiske kriser pa. Dansk politisk historie byder pa en rakke
gkonomiske kriseforlig. Det geelder allerede fgr perioden, som denne bog be-
skeeftiger sig med: Kanslergadeforliget i 1933 og Paskeforliget i 1951 (Meyer,
1965: 140). Svensson (1996: 231-244) har varet inde pa, hvordan den gko-
nomiske krise i 1970’erne forte til indgaelse af en raekke forlig. Argumentet er
for s& vidt et konfliktargument, idet den gkonomiske krise skarper fokus pa
den gkonomiske politik, som i dansk politik har vaeret den traditionelle kon-
fliktlinje.

For at undersgge pastanden opstilles i tabel 5.9 et ”elendighedsindeks”.
Det opregner den gennemsnitlige udvikling per regeringsperiode for fire cen-
trale skonomiske balancevariable (betalingsbalance, arbejdslgshed, inflation,
offentlig budgetsaldo). Vardierne bygger overvejende pa data fra OECD og
Danmarks Statistik.®

% Antallet af regeringspartier — som ellers er en ofte fremfgrt forklaring pa koaliti-
onsstyring — giver derimod en meget beskeden korrelation (r = 0,050) og heller
ikke signifikant sammenholdt med model Ia i tabel 7.

% De to mal korrelerer signifikant. Fra iseer 1980’erne er partikonkurrencen dog ste-
get, uden at der er blevet flere partier.

® Det gelder vardier hentet online fra www.oecd.com samt fra Hansen et al.
(1996: 291), som ogsa bygger pa tal fra OECD. Tallene er sammenholdt med Green-
Pedersen (2002: 52-57). Desuden er anvendt Statistisk Tidrsoversigt, Statistisk 50-
drsoversigt, Statistiske Meddelelser samt Okonomisk ffrsoverﬂgt. For budgetsaldo-
tallene fra fgr 1971 er der en usikkerhed forbundet med at sammenholde den stats-
lige og den kommunale sektor. De angivne vardier ma derfor tages med forbehold,
men er medtaget som et bedre alternativ til at fastsztte veerdien til 0, hvilket reelt
ville blive konsekvensen af ikke at medinddrage tallene. For arbejdslgshed er an-
vendt ustandardiserede tal, som for danske forhold giver stgrst sammenlignelighed
over tid, hvilket er relevant her. OECD’s standardiserede tal ville derimod forgge
sammenligneligheden pa tvars af lande. Gennemsnit er udregnet ud fra relative
andele af regeringsdage, en regering har siddet i det pagaldende ér.
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De fire variable er vejet sammen i et indeks, som kan svinge mellem 0 og 1
med hgjeste veerdi som krise.®® Indekset viser, at den gkonomiske krise top-
pede i slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne og derefter efter-
handen er blevet afviklet. Korrelationskoefficienten med forligshyppighed er
lav (r = 0,23) og ikke signifikant. Model III i tabel 5.8 kontrollerer for, om
der alligevel skulle vise sig en signifikant effekt sammenholdt med partikon-
kurrence og flertalsstatus, men det er ikke tilfeldet. Den gkonomiske udvik-
ling lader dermed ikke til at pavirke forligshyppigheden. Arsagen er forment-
lig, at gkonomisk krise ikke udggr en ngdvendig forudsatning for konkurren-
ce mellem partierne. I vore dage konkurrerer partierne om vaerdipolitiske
sporgsmal som flygtninge-, rets- og miljgpolitik (jf. Stubager, 2006).%

En tredje mulighed bestar i, at udviklingen i andelen af love omfattet af
forlig er udtryk for en laeringseffekt. Logikken lyder, at regerings- og opposi-
tionspartier pa stadigt flere omrader begynder at benytte forlig, efterhdanden
som de opnar kendskab til, at dette er en hensigtsmessig made at indga afta-
ler. Forlig er ganske vist ikke noget nyt, hvilket for sa vidt taler imod argu-
mentet. Pedersen (2005) paviser, at tid opfattet som en forklaringsfaktor star
ganske steerkt i forbindelse med forligene. Det er ogsa tilfaeldet for forligs-
hyppighederne studeret i denne bog, som ganske klart viser en stigende ten-
dens over tid. Hun forklarer udviklingen med, at forlig pa ét omrade inspire-
rer til forlig pa andre, altsa en form for “sneboldeffekt”. Et forlig, som udlg-
ber, kan blive aflgst af et nyt forlig, som det eksempelvis ofte er sket pa for-
svarsomradet (Pedersen, 2005). Over tid kan nye politikomrader komme til
og dermed bliver der flere forlig over tid. Et modargument er dog, at intet
tvinger en minister eller et oppositionsparti til at indga et nyt forlig, nar det
forste er udlgbet, hvilket ogsa fremgar af, at flertalsregeringer som pavist
indgar forholdsvis fa forlig. Endelig kan der forventes en effekt af, at en del
lovgivning som fglge af forlig finder sted i senere regeringsperioder, end de
er blevet aftalt. Mange forlig i en regeringsperiode kan derfor helt direkte og-
sa fore til flere forligsbelagte love i efterfolgende regeringsperioder.

% 21. Det er sket ved at omregne vardierne til en skala mellem 0 og 1. Inflation har
svinget mellem 1,1 og 12,7. For 1953-1957 er verdien (inflationen var pa 3,0) be-
regnet til 0,16 pa fplgende méade: (3,0-1,1)/(12,7-1,1). For betalingsbalance var
den derimod (8,6-(-0,4))/(8,6-(-5,8) = 0,625. Disse vardier er derpa blevet divide-
ret med 4 og lagt sammen med de to gvrige indikatorer til det samlede indeks. Ska-
laen mellem O og 1 er dermed ikke ”absolut”, men bundet til den pagaldende tids-
periode.

% For 100 ar siden spillede forsvarsspgrgsmalet en helt afggrende rolle for partier-
nes indbyrdes kamp (jf. Hvidt, 1960) og blev genstand for store forsvarsforlig i
1894, 1909, 1922 (Pedersen, 2005: 471-475; Larsen, 1976).
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Tabel 5.9: Nationalgkonomiske kontrolvariable for danske regeringer 1953-2005 i

gennemsnit
Offentlig bud-
Betalingsbalance  Arbejdslgshed Inflation getsaldo “Elendig

Regerings-  Saldo i pct. af ipct. af i pct. i pct. af arligt  heds”-
periode arligt BNP arbejdsstyrken p.a. BNP indeks
1953-1957 -0,4 3,1 3,0 -1,5 0,29
1957-1960 0,8 3,1 2,7 0,8 0,21
1960-1964 -1,7 1,3 5,9 0,7 0,30
1964-1966 -1,8 0,9 7,3 1,2 0,32
1966-1968 -2,4 1,4 7,0 -0,1 0,36
1968-1971 -2,6 1,6 7,4 1,6 0,35
1971-1973 -1,2 1,3 10,3 4,6 0,30
1973-1975 -3,1 2,8 14,3 3,1 0,49
1975-1977 -3,3 5,1 11,1 -0,8 0,56
1977-1978 -5,7 9,8 12,7 -1,4 0,77
1978-1979 -4,0 6,5 7,7 -1,3 0,55
1979-1981 -3,5 8,2 9,4 -4,9 0,67
1981-1982 -4,2 10,1 10,4 9,3 0,83
1982-1984 -2,9 10,4 8,0 -7,6 0,72
1984-1987 -4,1 8,8 4,4 -0,3 0,53
1987-1988 -2,1 9,2 4,7 1,4 0,45
1988-1990 -0,6 9,5 4,0 -0,6 0,43
1990-1993 1,5 11,1 2,2 -2,8 0,41
1993-1994 2,2 12,5 1,1 -3,6 0,42
1994-1996 1,1 10,0 1,6 -2,5 0,39
1996-1998 0,2 7,7 1,9 -0,4 0,33
1998-2001 1,4 5,7 2,1 1,3 0,23
2001-2005 2,9 5,9 2,2 0,8 0,20

Kilder: Se note 65.

En test af argumentet bestar i at ggre den afheengige veerdi i den foregaende
periode til en del af forudsigelsen af veerdien for den kommende periode, alt-
sa en ”lagged” variabel.®® En sddan variabel bliver signifikant pa 0,01-niveau

% Dermed bliver der kun 22 cases, da der ikke hgrer nogen variabel til den fgrste

regeringsperiode 1953-1957.
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og korrelerer 0,575 med forligshyppighed. I model IVa i tabel 5.8 bliver den
sammenholdt i en multipel regression med partikonkurrence og forligshyp-
pighed. Den viser sig fortsat signifikant med en positiv koefficient pa 0,253.
Forklaringskraften af den samlede model stiger dermed til en justeret R? pa
intet mindre end 0,901, hvilket indebaerer, at den forklarer hele 90 pct. af
variationen i forligshyppighed.

Umiddelbart kunne resultatet godt tyde pa en vis “sneboldeffekt”, men
der mé tages en rakke forbehold. Sammenligner man model Ia med model
4a, sa star det klart, at nar tidsvariablen er med, sa falder forklaringskraften
af partikonkurrence. Det tyder p4, at tidsvariablen indfanger en del variation,
som ogsa kunne forklares med konkurrence, der i modsatning til tid udger
en egentlig teoretisk forklaringsvariabel. Derudover ma den tidsmeessige vari-
abel forma at indfange en restvariation. Ved en anden operationalisering af
flertalsstatus — som i model IVb i tabel 5.8 — er den imidlertid ikke leengere
signifikant (p-veaerdien er pa 0,291).%° Operationaliseringen af blot én rege-
ring far dermed resultatet til at flytte sig, men ikke af partikonkurrence og
flertalsstatus, som forbliver stabile som forklaringsfaktorer. Det er derfor fort-
sat disse forklaringsfaktorer, der fgrst og fremmest er grund til at have tillid
til, men resultaterne tyder som navnt ogsa pa, at andelen af forligsbelagt i én
regeringsperiode forgger forligshyppigheden i den neste.

De tre kontrolvariable bliver i model V i tabel 5.8 sammenholdt med par-
tikonkurrence og flertalsstatus. Atter er det af kontrolvariablene fortsat kun
veerdien for den forudgaende regeringsperiode, som opnar forklaringskraft.
Resultaterne bekrafter dermed betydningen af maélene for partikonkurrence
og flertalsstatus.

Forhandlingsstyrke

Fgr dette kapitel kan afrundes, er det pakraevet at diskutere den vigtige for-
klaring pa antallet af politiske forlig, som Robert Klemmensen (2005) har
opstillet. I lighed med denne bog bygger han pa et konfliktargument mellem
regering og opposition, men hans forklaring knytter sig umiddelbart til den
parlamentariske situation. Det lyder, at oppositionspartiers afpresningspoten-
tiale har betydning for regeringers tilbgjelighed til at indga i politiske forlig
(Klemmensen, 2005: 441-442). Afpresningspotentialet kan males ved rege-
ringens forhandlingsstyrke. Hermed menes et mal for en regerings mulighe-

% Model IVb i tabel 5.8 er inkluderet for at sikre sammenlignelighed. Nar netop SV-
regeringen kan ggre den neavnte forskel, sa skyldes det, at den, opfattet som fler-
talsregering, havde en forholdsvis hgj forligshyppighed og omvendt som mindretals-
regering en forholdsvis lav. Den hgjere forligshyppighed for regeringen 1977-1978
passer dermed bedst som forudsigelse, hvis SV-regeringen bliver regnet til flertals-
regeringerne.
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der for at kunne gennemfgre sin politik i en given situation ud fra mandater-
nes fordeling og eventuelt ogsd andre hensyn sisom ideologisk placering.
Forventningen lyder, at en regering i en staerk forhandlingsposition sjeldnere
vil indga forlig, idet regeringen dermed ikke behgver at afgive vetorettighe-

der.

Tabel 5.10: Shapley-Shubik-verdier for regeringerne 1953-2005

. Forligs-
Regering Ar Flertalsregering  hyppighed SS-veerdi
Hedtoft /Hansen I 1953-1957 Mindretal 7,6 0,5333
Hansen II/KampmannI 1957-1960 Flertal 0,8 1
Kampmann II/ Krag I 1960-1964 Flertal 4,4 1
Krag II 1964-1966 Mindretal 9,9 0,5333
Krag III 1966-1968 Mindretal 13,8 0,5048
Baunsgaard 1968-1971 Flertal 0,2 1
Krag IV/ Jgrgensen | 1971-1973 Mindretal 10,4 0,6
Hartling 1973-1975 Mindretal 14,8 0,108
Jorgensen II 1975-1977 Mindretal 16,6 0,3556
Jargensen III 1977-1978 Mindretal 25,2 0,5146
Jorgensen IV 1978-1979  Mindretal (flertal) 10,4 0,8
Jorgensen V 1979-1981 Mindretal 19,2 0,597
Jorgensen VI 1981-1982 Mindretal 19,1 0,4405
Schliiter I 1982-1984 Mindretal 19,5 0,3333
Schliiter II 1984-1987 Mindretal 20,3 0,4833
Schliiter III 1987-1988 Mindretal 28,9 0,4
Schluter IV 1988-1990 Mindretal 22,9 0,4333
Schliiter V 1990-1993 Mindretal 25,3 0,2
Nyrup Rasmussen I 1993-1994 Flertal 8,2 1
Nyrup Rasmussen II 1994-1996 Mindretal 19,8 0,5
Nyrup Rasmussen III 1996-1998 Mindretal 23,4 0,4571
Nyrup Rasmussen IV 1998-2001 Mindretal 31,0 0,4881
Fogh Rasmussen I 2001-2005 Mindretal 29,2 0,4286

Kilder: Egen beregning. Leech (2002).
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Klemmensen (2005) paviser en sammenhang mellem forligsantal og for-
handlingsstyrke malt ud fra Shapley-Shubik indekset, som udtrykker andelen
af mulige koalitioner, hvorfra et parti ikke kan undveres, for at der ikke len-
gere er flertal.”’ I denne bog méles pa forligshyppigheden, men det andrer
intet principielt ved argumentet.”* Veardierne for indekset er oplistet i tabel
5.10. De er beregnet ud fra partiernes mandattal ved regeringernes dannelse
og paviser en sammenhang med forligshyppigheden.”? Der er en korrelation
pa -0,71, som er sterkt signifikant (p < 0,001) mellem Shapley/ Shubik-
indekset og forligshyppighed. Faldende forhandlingsstyrke forer dermed til-
syneladende til flere forlig. Hvis man ser narmere pa Shapley/Shubik-
veerdierne, star det imidlertid klart, at de forst og fremmest indfanger son-
dringen mellem flertals- og mindretalsregering. Arsagen er, at Shapley/Shu-
bik-veerdierne er 1 for flertalsregeringer og derfor kommer teet pa at falde
sammen med denne som dummy-variabel. Indekset indfanger for sa vidt ogsa
fint, at SV-regeringen havde en speciel status med hensyn til flertalsbygning.
Det havde flertalsregeringerne med omtrent 90 mandater imidlertid ogsa.

Det er i trdd med argumentet i denne bog, at regeringens flertalsstatus
har betydning for, om den har brug for at indga forlig. Til gengeld er for-
ventningen, at nar en regering ikke har flertal, s har den brug for at indga
forlig. Forhandlingsstyrke under en mindretalsregering forventes med andre
ord ikke at have betydning for forligshyppigheden, selvom det umiddelbart
kan forekomme intuitivt. En mindretalsregering i en relativt sterkere for-
handlingsposition er i stand til at indga forlig i situationer, nar dette ikke el-
lers var muligt, hvilket vil have betydning for en mindretalsregering. Opposi-
tionspartierne kan med andre ord forventes at salge sig mindre dyrt, ogsa set
i lyset af, at regeringen alligevel sidder solidt. En steerk forhandlingsposition
kan dermed afspejle sig i indholdet af det aftalte. Disse effekter kan tenkes at
ophaeve, at en sterkere regering umiddelbart burde have ferre behov for at
indga forlig.

70 Malet er beregnet ud fra et program downloadet 1. november 2007 fra
http://www.warwick.ac.uk/~ecaae/. Andre tilsvarende programmer gav samme
vaerdier. Klemmensen benytter ogsd to andre mal for veerdien med inspiration fra
Bartolini (1998), som man kan argumentere for, er mere realistiske, men som krae-
ver serligt udviklet software at beregne. De vil formentlig nappe vise noget grund-
leggende andet end den oprindelige verdi.

7! Antallet af forlig vil veere forbundet med hyppigheden af forligsbelagt lovgivning,
om end med udviklingen i antallet af love som mellemkommende variabel (jf.
Klemmensen, 2005: note 9).

72 Undtagen for perioden 1984-1987, hvor der tidligt i mandatperioden skete parti-
skift som var afggrende for flertalsdannelsen. Der er ogsa taget hensyn til, om nord-
atlantiske lgsgeengere var borgerlige eller socialister med udgangspunkt i Skjaeve-
land (2003: 109-120).
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Tabel 5.11 afprgver Shapley-Shubik-indekset. Model Ia viser, at indekset
sammen med forslagsvariablen for partikonkurrence har en meget hgj forkla-
ringskraft med en justeret R*> pa 0,837. Inddrager man flertalsvariablen,
fremgar det af model Ib, at hvis den operationaliseres, s SV-regeringen reg-
nes med, da forsvinder Shapley/Shubik-indeksets forklaringskraft. Hvis den
derimod ikke regnes med, som det er tilfeeldet i model Ic, sd opnar Shapley/
Shubik-verdien hgjere signifikans end flertalsvariablen (p=0,052). Det un-
derstreger, hvordan malet fgrst og fremmest indfanger forskellige operationa-
liseringer af flertal og mindretal.

Tabel 5.11: Test af Shapley-Shubik-indekset som forklaringsfaktor for forligshyppig-
hed

Model Ia Model Ib ModelIc  Model I’ Model ITI”

Flertal (inkl. SV- -7,828*

regeringen) (3,552)

Flertal (u. SV- -3,478

regeringen) (3,775)

Partikonkurren-  25,367%**  25,252%** 24 771%** 25 174%%* 25784 ***
ce (3,712) (3,399) (3,782) (4,085) (3,821)

Shapley/Shubik -16,394*** -4,761 -12,056 (*) -11,998 (*) -4,900
(3,392) (6,124) (5,810) (6,063) (6,827)

Konstant 17,217%** 12,529%* 15,626***  15,445%** 12,387**
(2,752) (3,298) (3,257) (3,431) (3,598)

N 23 23 23 19 18
R?justeret 0,837 0,864 0,836 0,703 0,731
F-statistik 57,575 47,402%** 38,376 22,333 24,045
Durbin-Watson 2,173 1,681 2,087 2,093 1,851
Ustandardiserede koefficienter. Standardfejl i parentes. (*)= 0,1-niveau;

* = <0,05-niveau; ** = <0,01-niveau; ***=<0,001-niveau.

a) Kun udfgrt pd mindretalsregeringer, hvortil SV-regeringen medregnes.

b) Kun udfert pad mindretalsregeringer, hvortil SV-regeringen ikke medregnes.

Forhandlingsstyrke burde imidlertid ogsa vise sig mellem forskellige mindre-
talsregeringer, hvortil SV-regeringen i fgrste omgang henregnes. Korrelati-
onskoefficienten er pa -2,01 og ikke i naerheden af at veere signifikant
(p=0,424). For at give indekset stgrst mulig chance testes det i Model II kun
sammen med forslagsvariablen. Derved kommer indekset i naerheden af at
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veere signifikant (p=0,065). Det kan imidlertid blot skyldes SV-regeringen. I
model Il regnes den med til flertalsregeringerne, og sa bliver Shapley/Shubik-
indekset slet ikke signifikant (p=0,484). Denne operationalisering af en rege-
rings forhandlingsstyrke lader med andre ord ikke til at kunne forklare for-
skelle i, hvor hyppigt mindretalsregeringers indgar politiske forlig om lovgiv-
ningen i Folketinget.

Resultaterne angiver, at medmindre en regerings forhandlingsposition
pavirker, om den har et beslutningsdygtigt flertal, sd a&ndrer en relativt staerk
forhandlingsposition ikke pa, at udveksling af indremmelser og stotte med
oppositionspartier er ngdvendige. Politiske forlig udgegr en egnet ramme til
det, uanset om saddanne indremmelserne er store eller sma, mange eller fa.

Afrunding

Kapitlets analyse har pa baggrund af en rakke kvantitative analyser med be-
tydelig forklaringskraft tilsyneladende pavist, at danske regeringer benytter
forlig ved lovgivning. Analyserne har sandsynliggjort, at regeringens flertals-
situation samt graden af politisk konkurrence, malt ved antallet af forslag til
folketingsbeslutninger og vedtagelser, udger solide forklaringer pa variatio-
nen i andelen af love omfattet af politiske forlig. Forligshyppigheden er stgr-
re, nar der er steerk konkurrence, og der sidder en mindretalsregering. Dette
resultat bekrzfter dermed det teoretiske udgangspunkt for denne bog, nemlig
at institutionelle mekanismer til konfliktstyring findes for at hdndtere konflikt
i samarbejdssituationer. Det indebzrer, at et betydningsfuldt aspekt af par-
lamentariske aktgrers anvendelse af institutioner bestdr i at opna og opret-
holde et beslutningsdygtigt flertal. Under mindretalsparlamentarisme sker
den mellem regerings- og oppositionspartier i form af politiske forlig, som i
gennemsnit har dakket omtrent 17 pct. af lovgivningen. Portefgljealloke-
ringsteoriens "nulhypotese” har derfor kunnet afvises. Ligeledes tyder resulta-
terne pa, at hensynet til konkurrencen om velgerne spiller en betydningsfuld
rolle for de politiske partiers interaktion, nar de ser en interesse i at samar-
bejde. En analyse af enstemmigt vedtaget lovgivning, som udggr en anden
made at operationalisere partikonkurrence, bekraftede ligeledes betydningen
af dette argument.

Der var ikke empirisk stgtte til to typer politiske og gkonomiske forklarin-
ger, som fokuserer pa antallet af partier samt gkonomiske balanceproblemer.
Derimod tydede det pa, at der er en vis selvforsterkende effekt af forligshyp-
pigheden. Forligshyppigheden under én regering pavirker siledes niveauet
for den naeste. Resultaterne har ikke givet stgtte til, at forligshyppighedens
udvikling skyldes regeringens forhandlingsstyrke, ud over forskellen for en
regering i at have flertal eller ikke. Det viste sig ogsa at have betydning, hvis
en regerings mandatstyrke befinder sig lige omkring de 90 mandater.
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P4 den baggrund tyder det pa, at der er fundet empirisk stotte til hoved-
argumentet i denne bog, nemlig at forlig kan betragtes som en teknik, rege-
rings- og oppositionspartier benytter til at forpligte hinanden og dermed
handtere konflikt og samarbejde, sddan som det kan udledes fra teorierne om
koalitionsstyring. Forligene afspejler den matematiske ngdvendighed for en
regering i at opbygge et flertal for at kunne traffe beslutninger. Derfor er det
helt forventeligt, at det er muligt at finde afggrende og vigtige institutionelle
mekanismer til koalitionsstyring som de uformelle regler i tilknytning til de
politiske forlig i et system som det danske praget af mindretalsparlamenta-
risme. Ud over at etablere bindinger er forligene imidlertid ganske fleksible
stgrrelser i deres anvendelse: De kan benyttes af regeringer i savel staerke
som svage forhandlingspositioner med eller uden stgttepartier i savel gode
som darlige tider.

Til gengeld afspejler forligshyppigheden konkurrence mellem partierne:
jo mere konkurrence, desto stgrre forligshyppighed. Det indikerer resultater-
ne malt ved savel stillede forslag om andet end lovgivning samt de enstem-
mige love. Intensiveret konkurrence om vealgerne, som er kommet til udtryk
ved, at partierne har forgget deres aktiviteter i forhold til at markere sig, har
saledes betydet, at de ser stgrre fordele ved at forpligte hinanden i forlig i de
situationer, hvori de vurderer at have en interesse i at opretholde et leengeva-
rende samarbejde. De fremlagte resultater tyder pa, at intensiveret konkur-
rence forgger behovet for forpligtende institutionelle mekanismer.
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Kapitel 6.
Lovgivning omfattet af forlig pa sektorniveau

Folketingets og regeringens arbejde med lovgivningen foregar opdelt i en
raekke sektorer eller politikomrdder” (Damgaard, 1977; Jensen, 1995). Love
omfattet af politiske forlig har dermed ogsa en sektortilknytning. Neerveren-
de bog undersgger, om udviklingen i partiernes konkurrence kan forklare ud-
viklingen i de politiske partiers tilbgjelighed til at indga i politiske forlig med
henblik pa at opna og opretholde beslutningsdygtige flertal. I forrige kapitel
blev det pavist, at der synes at eksistere en sddan generel empirisk sammen-
hang over tid, men argumentet bliver yderligere valideret, hvis det ogsa kan
pavises pa sektorniveau. En teoretisk forklaring om partikonkurrence skal
kunne forklare forligshyppigheden af den vedtagne lovgivning pa de enkelte
politikomrader bedre end den gennemsnitlige udvikling i forligshyppigheden
pa tvaers af alle politikomraderne. Formalet i dette kapitel er derfor at under-
spge, hvorvidt partikonkurrence ogsa kan forklare forligshyppigheden for de
enkelte politikomréder.

Opdelingen i sektoromrader gor det ngdvendigt og muligt at vurdere be-
tydningen af partikonkurrence og politiske forlig mere nuanceret end ved blot
at studere den samlede udvikling. Det gaelder pa mindst tre mader: For det
forste er konkurrencen mellem politikomrader ikke lige steerk pa alle omrader
og varierer over tid, hvilket ma forventes at afspejle sig i andelen af de for-
ligsbelagte love. For det andet galder, at nogle politikomrader forst i de se-
neste artier er blevet genstand for politisk konkurrence. Det galder for den
sakaldte “ny politik” (Borre, 1999; Dalton, 2002; Stubager, 2006). Pa sadan-
ne omrader kan partierne ikke forventes at forpligte sig steerkt i form af poli-
tiske forlig og dermed reducere deres muligheder for at markere sig. For det
tredje er de forskellige politikomrader omfattet af forskellige grader af ind-
dragelse af interesseorganisationer. Korporatisme kan opfattes som en kon-
flikthandteringsmekanisme mellem forskellige interesser i samfundet, som
partierne kan benytte sig af som et alternativ til politiske forlig, nir de soger
at opretholde et samarbejde pa trods af indbyrdes konkurrence. Udviklingen i
partikonkurrencen over tid kan imidlertid forventes at have svaekket korpora-
tismens betydning for partierne i den henseende, hvilket derfor undersgges.

Kapitlet beskriver fgrst, hvordan mange politiske beslutningsprocesser er
delt op i sektorer. Dernast diskuteres forholdet mellem politiske forlig og
konkurrence for de enkelte politikomrader, hvilket danner baggrunden for
formuleringen af et antal hypoteser, hvorefter politikomraderne operationali-

73 1 stedet for den aldre, danske betegnelse "politiske sagomrdder” har jeg valgt at
benytte termen ”politikomrade”, da denne betegnelse forekommer mere nutidig.
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seres med henblik pa at teste de opstillede argumenter. Det gelder forst par-
tikonkurrence, derpa politikomrader omfattet af “ny politik” og sluttelig kor-
poratisme.

Opdelingen af den politiske beslutningsproces i sektorer

Folketingets arbejde finder for en stor dels vedkommende sted i emneopdelte
udvalg. Henrik Jensen (1995) har i sin “"modificerede sektoriseringsmodel”
beskrevet, hvordan love, beslutninger og andre sager alt efter deres emne-
messige indhold bliver behandlet af folketingsudvalg, som ngje afspejler re-
geringens opdeling i ministerier. Arbejdsdelingen afspejler sig ydermere i par-
tigruppernes organisering med ordfgrerskaber og emneadskilte arbejdsgrup-
per (Jensen, 2002). Mange politiske forlig bliver forhandlet, indgaet og op-
retholdt pa sektorniveau mellem fagministre og -ordfgrere. Det forekommer
dog regelmeessigt, at love pa forskellige omrader bliver keedet sammen i fler-
sagsforlig, herunder ikke mindst de arlige finanslovsforhandlinger, hvilket
giver partierne muligheder for tvaergdende koordination og derigennem ud-
veksling af stgtte pa tveers af sektoromréader.”* Finansordfgrerne eller repree-
sentanter for partiernes ledelse kan da direkte forhandle forlig (jf. Larsen og
Goul Andersen, 2004: 292-294; Nielsen og Pace, 2002: 180).7°

Jensens model er "modificeret” set i forhold til sektormodellen hos Dam-
gaard (1977). Den inddrog interesseorganisationerne pa de respektive omra-
der, hvorved Folketinget, ministerierne og organisationerne udformede, be-
handlede, vedtog og administrerede lovgivning i et samspil (Damgaard,
1977: 262). Damgaard (1981: 397) omtalte disse relationer i forhold til den
politiske beslutningsproces pa sektorniveau med det amerikanske begreb
”jerntrekanter”. Christiansen et al. (2004) har ligeledes beskrevet, hvordan
organisationsinddragelse forst og fremmest finder sted pa sektorniveau, og at
der er forskelle mellem politikomraderne. Inddragelsen havdedes at finde
sted i Folketingets “skygge”, hvormed forfatterne hentydede til, at de typisk
forekommende mindretalsregeringer hele tiden mé tenke pa, at de behgver

7* Et andet af afhandlingens bidrag, Christiansen (2005) beskaftiger sig med netop
dette problem. Det viser, at 13 pct. af de vedtagne love i perioden fra 1972 til 2002
var en fglge af flersagsforlig, operationaliseret som politiske aftaler mellem Folke-
tingets partier, der omfatter love pa tvaers af ministerier og folketingsudvalg. I
samme periode var 22 pct. af lovgivningen omfattet af forlig. 9 pct. af de vedtagne
love var dermed kun omfattet af politiske forlig pa ét sektoromrade. Resultaterne
viser, at politiske forlig har afggrende betydning for koordination og ”studehandler”
mellem regerings- og oppositionspartier under mindretalsparlamentarisme.

7> Uden for finanslovsaftaler og store "pakker” kan man dog nok godt forestille sig
forlig, som omfatter lovgivning pa flere omrader, hvor forst og fremmest ordfgrere
og ministre pd de enkelte sektoromrader bliver inddraget (jf. Nielsen og Pace,
2002).

96



et flertal (Christiansen et al., 2004: 290). Christiansen og Ngrgaard (2003)
har pavist, hvordan inddragelsen af interesseorganisationerne har @ndret ka-
rakter over tid, idet organisationernes deltagelse i lovforberedende udvalg er
blevet reduceret, men til gengald stdr nogenlunde intakt med hensyn til at
medvirke til lovgivningens implementering. Desuden finder der tilmed en
anelse hyppigere end fgr kontakter sted mellem organisationer og folketings-
politikere, ligesom disse bliver anset for vigtigere af organisationerne (Chri-
stiansen og Ngrgaard, 2003: 178-185). De afggrende forandringer i samspil-
let mellem Folketinget, ministerier og organisationer har fgrst og fremmest
fundet sted i tiden efter 1980 (Christiansen og Ngrgaard, 2003: 174-218).
Binderkrantz (2005) viser, hvordan organisationerne i stigende grad benytter
sig af indirekte indflydelsesstrategier iseer gennem medier. Som arsager til
disse udviklingstraek har samme kreds af forfattere — Christiansen og Rom-
metvedt (1999) samt Binderkrantz (2005) — peget pa endrede parlamentari-
ske forhold med mindretalsparlamentarisme samt stgrre behov for at kunne
indga i skiftende koalitioner for at kunne opna flertal. Samspillet mellem or-
ganisationer og stat afspejler ikke leengere samfundets konfliktstruktur (Chri-
stiansen og Ngrgaard, 2003: 222).

Undersggelser tyder pa, at en vardipolitisk dimension i stgrre udstreaek-
ning end tidligere har fiet betydning for danske valgeres partivalg (Borre,
2001; Stubager, 2006; Goul Andersen, 2007). Det gzlder ikke mindst for
emner som miljg, retspolitik og udleendingepolitik. Tilsvarende er europziske
politiske partier, herunder de danske, i deres valgprogrammer i stigende grad
begyndt at appellere til velgerne med henvisning til deres holdning eller
kompetence i forhold til bestemte emner, herunder ikke mindst de tre omra-
der naevnt ovenfor (Green-Pedersen, 2007).

Politikomrader og politiske forlig

Den politiske konkurrence er ikke lige steerk pa alle sektorer (jf. Green-
Pedersen, 2006). Det har betydning i forhold til indgaelsen af politiske forlig.
Teoretisk lyder forventningen, at forskellige grader af partikonkurrence vil
afspejle sig i andelen af vedtagne love omfattet af forlig pa de enkelte politik-
omrader. Den stgrste andel ma forventes pa omrader med staerk politisk kon-
kurrence. Forud for en stigning i andelen af forligsbelagte love pa et sektor-
omrade ma man forvente forgget politisk konkurrence, hvis forlig er en made
at handtere en grundleggende spending mellem konflikt og samarbejde pa.
Det modsatte behgver ikke at gzlde: Staerk eller stigende konkurrence fg-
rer ikke ngdvendigvis til en forgget andel af forligsbelagt lovgivning. Det er
ikke sikkert, at partierne kan enes om lovgivning, som er tilstraekkeligt vidt-
gdende til at blive omfattet af et politisk forlig. Partier kan have en interesse
i, at der ikke bliver naet et kompromis pa et politikomrade, hvor der er kon-
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flikt mellem dem. Sa vil partierne heller ikke have brug for at benytte de poli-
tiske forlig som institutionel ramme. Det kan skyldes gevinster ved at profile-
re partiet i forhold til veelgerne pa det pagaldende omrade, sddan som det
anfgres i teorierne om emnebaseret partikonkurrence (jf. Green-Pedersen,
2007). En sadan ”antagonisme”-gevinst ma forventes pa politikomrader pree-
get af "ny politik”, idet den politiske konflikt er af nyere dato, nar partier be-
gynder at profilere sig saerligt steerkt pa et hidtil mere upaagtet politikomra-
de. Da kan der forventes at ga et vist tidsrum, fgrend partierne begynder at se
en interesse i at bgje af og mgdes i et forlig.

Inddragelsen af interesseorganisationerne kan ogsa tankes at pavirke for-
ligshyppigheden. Korporatisme kan opfattes som en institutionaliseret form
for inddragelse af organisationerne (Christiansen, 1997). Pa linje med forli-
gene kan denne institution bidrage til at lgse partiernes problemer med at
handtere samarbejde og konkurrence. At organisationer kan hjalpe partierne
med at handtere indbyrdes konflikter er en tanke, som blandt andet findes
hos Lijphart (1968) samt hos Lehmbruch (1984). Inspireret af sidstneevnte
sporger Christiansen og Ngrgaard (2003: 158-173), om “korporatisme kan
skabe konsensus?” De paviser historisk en gget tendens for Socialdemokra-
terne, men ikke for borgerlige partier, til i opposition at stemme for lovgiv-
ning, som organisationer forud har medvirket til.”® De finder ogsa for partiet
Venstre en gget tendens til i opposition at stgtte lovgivning vedrgrende land-
bruget, som udgjorde den sociale gruppe, partiet traditionelt havde sin stgtte
fra (Christiansen og Ngrgaard, 2003: 167). Christiansen og Ngrgaard kon-
kluderer, at organisationerne iser medvirker til love, som ikke reducerer de
offentlige udgifter (2003: 170). Det tyder pa, at inddragelsen af organisatio-
ner er mindst kompliceret ved vedtagelsen af populere beslutninger.

Interesseorganisationerne kan medvirke til at handtere politisk konflikt
ved at forankre trufne beslutninger, give dem legitimitet og gore dem mulige
at udfere i praksis. Organisationsinddragelsen har for sa vidt "en konsensus-
skabende effekt”, som demper partiernes behov for selv at handtere deres
indbyrdes konkurrence i forbindelse med samarbejde ved at indgéa forlig. Par-
tierne kan imidlertid ogsa veaelge at benytte politiske forlig for netop at vaere i
stand til at satte sig ud over organisationernes indflydelse pa et politikomra-
de, da det kan vaere ngdvendigt for at treffe en upopuler beslutning, som
veegtige organisationer seatter sig imod. Pa arbejdsmarkedsomradet kan det fx
veere en efterlgnsreform (jf. Larsen og Goul Andersen, 2004: 251-252). For-
malet kan ogsa vere at appellere til et bredere valgersegment end reprasen-
teret af organisationerne, der typisk vil repraesentere sarinteresser.

76 Regeringspartier har stort set stemt for samtlige, vedtagne love.
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Korporatisme ma dermed forventes modsatrettet at pavirke partiernes
indgéaelse af politiske forlig. P4 den ene side deemper korporatismens konsen-
susskabende effekt partiernes behov for at indga forlig. Denne effekt kan for-
ventes at have veret stgrre, dengang da partikonkurrencen om velgerne
havde karakter af klassemobilisering. Omvendt kan partierne have behov for
at indga forlig for ikke at st svagt i forhold til at overvinde modstand fra or-
ganisationerne. Denne effekt kan forventes at have stgrre betydning under
emnebaseret partikonkurrence. Korporatismens betydning for andelen af love
omfattet af forlig pa et politikomrade forventes dermed at have andret sig
over tid, sa den i mindre grad end tidligere heemmer forligsindgéelsen i for-
hold til, hvad den ellers ville have veret.

Partiernes behov for at overvinde organisationerne kan ogsa fgre til en ef-
fekt over tid i forbindelse med udvikling eller afvikling af korporatismens om-
fang. Teoretisk kan man forvente, at selve processen at afvikle niveauet af
korporatisme sker i konflikt med organisationerne og derfor kraever en poli-
tisk beslutsomhed, hvortil forligene udggr et egnet redskab. Omvendt vil ud-
bygning af korporatismen alt andet lige udggre en proces, som giver partier-
ne et medlgb, der reducerer deres hidtidige behov for at indga forlig.

Da politiske forlig og korporatisme i dette perspektiv begge er institutio-
nelle konfliktlgsningsmekanismer, vil de naturligt nok undertiden forekomme
pa de samme omrader. I denne bogs perspektiv kan de imidlertid substituere
hinanden i forhold til at hdndtere konkurrence og samarbejde mellem parti-
erne. De politiske forlig udger overvejende parlamentariske redskaber, hvor-
imod korporatismen ogsa rummer en forankring i samfundsinteresser. Hvis
organisationsinddragelsen allerede har handteret en konflikt, der ellers ville
vere mellem de politiske partier, sa har partierne mindre behov for selv at
benytte ”deres eget” redskab til den slags, altsd under mindretalsparlamenta-
risme forst og fremmest de politiske forlig. Rokkan (1966: 107) beskrev séle-
des, hvordan regeringen og organisationerne i Norge fgrhen indgik vidtraek-
kende politiske aftaler, som han ligefrem beskrev som af stgrre betydning end
valgene til Stortinget. Dermed skal det dog pa ingen made udelukkes, at de to
former kan underbygge og understgtte hinanden.””

77 Eksempelvis blev et af de stgrste forlig i dansk politisk historie, Kanslergadeforli-
get, indgaet i 1933 efter forudgaende droftelser mellem blandt andre landbrugs- og
husmandsorganisationernes ledere, Henrik Hauch og Jens Holdgaard, som ogsa
begge sad pa Rigsdagen (jf. Just, 1992).
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Det er nu muligt at sammenfatte de opstillede empiriske forventninger til
forligshyppigheden pa enkelte politikomrader, som kan teste teorien om par-
tikonkurrences betydning for politiske forlig i tre hypoteser’®:

Hypotese 6.1  Stor forligshyppighed findes pa politikomrader med steerk
partikonkurrence

Hypotese 6.2 Omrader praeget af “ny politik” har lavere forligshyppig-
hed end gvrige politikomrader

Hypotese 6.3  Stigende grad af emnemessig konkurrence medferer en
stigning i antallet af forlig pa politikomrader praeget af
korporatisme

Den resterende del af kapitlet undersgger de opstillede forventninger. Fgrst
opstilles den afhengige variabel, som er forligshyppigheden fordelt pa poli-
tikomrader. De uafhengige variable omfatter partikonkurrence, "ny politik”
og korporatisme. Som i forrige kapitel bliver partikonkurrence maélt pa to
mader, forst og fremmest ved forslag stillet om andet end lovgivning, men for
at styrke argumentets validitet bliver der ogsa opstillet en alternativ operati-
onalisering, nemlig enstemmigt vedtagne love. "ny politik”-omrader samt in-
teresseorganisation bliver operationaliseret ved at referere til eksisterende
undersggelser pa omradet.

Operationaliseringen af uafhangige og afhaengige variable

De vedtagne love er emnemaessigt blevet delt op i 17 politikomrader. Opde-
lingen er inspireret af Binderkrantz (2005: 135) og afspejler i store trek den
danske ministeriestruktur i det seneste halve arhundrede. Princippet har vee-
ret, at alle omrader pa et tidspunkt skal have haft en ministertitel.”” Lovenes
indhold er fastlagt ud fra kodning af alle aktiviteter i Folketinget i perioden
1953-2003, som er blevet udfert i forbindelse med forskningsprojektet Agen-

78 Alle forventningerne galder kun ”alt andet lige”, altsd med kontrol for de gvrige
effekter.

7 Opdelingen afviger ved at sl& kommunal- og sundhedsomriderne samt undervis-
nings- og forskningsomraderne sammen. De har i lange perioder ogsd hgrt under
samme ministerium. Jo stgrre omraderne bliver, jo mere stabile bliver procentsat-
serne i forhold til enkeltstdende love. Omradernes sammenlaegning er fgrst sket,
efter at det er konstateret, at de opferer sig nogenlunde ens pa savel de uafhengige
som de afhangige variable. EU-relateret lovgivning bliver ikke underkastet seerskilt
undersggelse, selvom den kan variere mellem politikomraderne.
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da Setting, Party Competition, and Public Policy®® Her opereres med 19 ka-
tegorier, men i denne sammenheang er der foretaget en raekke tilpasninger.®!

For at opna tilpas mange love for de enkelte politikomrader til at ggre for-
ligshyppighederne meningsfulde er materialet blevet inddelt i tre tidsperio-
der: 1953-1971, 1971-1988 samt 1988-2005.8% Afgreensningen mellem perio-
derne er sket ved folketingsvalgene i 1971 og 1988, som i gvrigt ogsa medfer-
te skift i regeringernes partisammensatninger. Selvom inddelingen alene er
sket ud fra hensynet til at opna omtrent lige lange perioder, sa indfanger de
alligevel pad mange mader forskellige epoker i dansk partipolitik i forhold til
turbulens og stabilitet, selvom en rakke finere nuancer gar tabt ved aggrege-
ringen.®® Ved inddeling i s lange tidsperioder reduceres ogsé den fejlkilde, at
partierne kan teenkes at markere sig serligt pa et politikomrade, hvor et forlig
er ved at lpbe ud. Politikomradernes forligshyppighed fremgar af tabel 6.1.

De uafhengige variable omkring partikonkurrence er som navnt operati-
onaliseret pa to mader, nemlig ved enstemmigt vedtagne love samt forslag
om andet end lovgivning. Forligshyppigheden af enstemmigt vedtagne love
fordelt pa politikomrader for den samlede undersggelsesperiode er opstillet i
tabel 6.2.

8 Projektet, som er ledet af Christoffer Green-Pedersen, har sin egen hjemmeside:
www.agendasetting.dk. Forfatteren til denne bog har ikke tilknytning til projektet,
men vil gerne takke for adgangen til data. Relevante data er blevet opdateret for
perioden fra 2003 frem til folketingsvalget i 2005.

81 1 forhold til dagsordensprojektets amerikansk inspirerede hovedgrupper fremstar
kulturpolitik, udlendingepolitik og kirkepolitik selvstendigt ligesom hos Bin-
derkrantz (2005), mens udenrigspolitik er udeladt, udenrigsgkonomi er lagt ind
under gkonomi generelt og civile rettigheder som hovedregel er lagt under retspoli-
tik. Love om indfgdsret er placeret under udleendingepolitik. Miljg- og energipolitik
er modsat end hos Binderkrantz (2005) splittet op, da de to omrader kun periodevis
har ligget under samme ministerium og opfgrer sig vidt forskelligt med hensyn til
vigtige variable. Desuden er der sket enkelte andre tilpasninger til den danske mi-
nisterialstruktur.

82 Valget af tre perioder er ogsa sket ud fra, at de to st af vardier for korporatisme,
som kapitlet benytter, er fra henholdsvis 1980 og 2000 (jf. Damgaard 2003, 107).
Ved en tredeling af materialet opnés, at de to nedslag kommer til at ligge inden for
de to seneste af tidsperioderne med et vist antal ar bade for og efter.

8 Eksempelvis 18 antallet af forslag per ar pa miljg- og energiomraderne vasentligt
hgjere i 1980’erne end i 1970’erne. Ligeledes er der fgrst for alvor begyndt at blive
indgaet forlig pa udleendingeomradet efter 2001.
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Tabel 6.1: Politikomradernes forligshyppighed indenrigs 1953-2005 i pct.

(Antal love i parentes)

Politikomrade 1953-1971 1971-1988  1988-2005 Hele perioden
@konomisk politik 12,5 (393) 33,5 (463) 28,7 (471) 25,5 (1327)
Erhvervspolitik 4,0 (150) 15,7 (229) 12,2 (345) 11,6 (724)
Kommunal- og 3,6 (192) 8,3 (192) 16,2 (303) 10,5 (687)
sundhedspolitik®

Uddannelses- og 0,6 (165) 10,4 (163) 33,3 (306) 18,9 (634)
forskningspolitik”

Landbrugs-, fiskeri- og 0,4 (241) 14,2 (197) 10,1 (169) 7,6 (607)
fedevarepolitik

Trafikpolitik 2,2 (178) 7,6 (184) 27,3 (242) 13,9 (604)
Arbejdsmarkedspolitik 0,0 (100) 24,5 (163) 49,1 (322) 33,8 (585)
Socialpolitik 51(198) 20,1(174) 39,8 (211) 22,1 (583)
By- og boligpolitik 16,7 (126) 29,7 (202) 22,2 (212) 23,7 (540)
Retspolitik og justits- 0,0 (117) 5,0 (120) 11,3 (186) 6,4 (423)
vaesen

Miljgpolitik 0,0 (47) 6,1 (98) 13,8 (181) 9,5 (326)
Kulturpolitik® 1,5 (65) 7,3 (82) 31,4 (105) 15,8 (253)
Udlandingepolitik® 0,0 (48) 3,4 (59) 7.7 (117) 4,9 (224)
Energipolitik 0,0 (3) 41,7 (84) 32,3 (127) 35,5 (214)
Forsvarspolitik 2,3 (44) 28,0 (25) 20,8 (24) 14,0 (93)
Kirkepolitik 0,0 (32) 0,0 (24) 0,0 (21) 0,0 (77)
Andet® 0,9 (115) 5,0 (60) 5,2 (77) 3,2 (252)
I alt 4,6 (2215) 18,5 (2519) 24,5 (3419) 17,2 (8153)

a) Inklusive civilt beredskab, forberedelse af valg mv. b) Inklusive lovgivning om ny
teknologi. ¢) Inklusive mediepolitik. d) Inklusive love om indfgdsret. e) Blandt andet
administration og offentlige institutioner, ligestilling, kongehus mv.

Kilde: Egne data.
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Tabel 6.2: Forligshyppighed og enstemmighed pé indenrigspolitiske sektorer 1953-
2005 i pct. (Antal vedtagne love i parentes)

Forligshyppighed  Forligshyppighed

af love, der ikke af love, der var Enstemmighed
var enstemmigt enstemmigt af lovgivning
Politikomrade vedtagne vedtagne for omradet
@konomisk politik 31,2 6,1 22,4 (1327)
Erhvervspolitik 16,2 3,1 35,2 (724)
Kommunal- og 14,1 5,5 42,1 (697)
sundhedspolitik?
Uddannelses- og 24,2 10,1 37,5 (634)
forskningspolitik”
Landbrugs-, fiskeri- 9,6 3,5 33,3 (607)
og fedevarepolitik
Trafikpolitik 20,7 4,1 40,7 (604)
Arbejdsmark- 39,1 19,6 27,0 (585)
edspolitik
Socialpolitik 31,5 13,9 53,2 (583)
By- og boligpolitik 28,0 8,4 22,0 (540)
Uddannelsespolitik 22,4 8,7 36,6 (536)
Retspolitik og 9,0 3,5 47,8 (423)
justitsveesen
Miljgpolitik 13,3 1,9 33,1 (326)
Kulturpolitik® 19,5 8,3 33,2 (253)
Udlaendingepolitik® 8,7 0,0 43,8 (224)
Energipolitik 42,4 9,1 20,6 (214)
Forsvarspolitik 17,9 8,1 39,8 (93)
Kirkepolitik 0,0 0,0 45,5 (77)
Andet® 4,4 1,7 46,0 (252)
I alt 22,8 6,8 34,8 (8153)

a) Inklusive civilt beredskab, forberedelse af valg mv. b) Inklusive lovgivning om ny
teknologi. ¢) Inklusive mediepolitik. d) Inklusive love om indfgdsret. e) Blandt andet
administration og offentlige institutioner, ligestilling, kongehus mv.

Kilde: Egne data
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Tilsvarende viser tabel 6.3 antallet af forslag i Folketinget om andet end love,
altsa beslutningsforslag og forslag til vedtagelser, men opdelt i de tre tidspe-
rioder.®*

Tabel 6.3: Forslag per ar om andet end lovgivning pa indenrigspolitiske politik-
omrader 1953-2005 (N i parentes)

Samlet
Politikomrade 1953-1971 1971-1988 1988-2005 1953-2005
@konomisk politik 4,1 (72) 17,7 (289) 13,0 (216) 11,4 (577)
Erhvervspolitik 0,9 (16) 6,3 (103) 5,9 (98) 4.3 (217)
Kommunal- og 1,7 (30) 11,4 (187) 18,9 (314) 10,5 (531)
sundhedspolitik®
Uddannelses- og 1,4 (24) 12,0 (197) 7,9 (132) 7,0 (353)
forskningspolitik®
Landbrugs-, fiskeri- 1,2 (21) 4,3 (71) 10,5 (174) 5,3 (266)
og fedevarepolitik
Trafikpolitik 1,4 (24) 7,3 (120) 9,2 (152) 5,9 (296)
Arbejdsmarkeds- 2,1 (37) 14,3 (233) 11,7 (195) 9,2 (465)
politik
Socialpolitik 1,0 (17) 8,5 (139) 13,4 (222) 7,5 (378)
By- og boligpolitik 1,4 (25) 8,4 (137) 8,0 (133) 5,8 (295)
Retspolitik og 0,9 (15) 8,1 (132) 16,1 (268) 8,2 (415)
justitsvaesen
Miljgpolitik 0,5 (8) 8,6 (141) 13,8 (229) 7,5 (378)
Kulturpolitik® 0,7 (13) 3,9 (64) 3,7 (62) 2,7 (139)
Udlandingepolitik® 0,1 (1) 1,6 (26) 9,5 (157) 3,6 (184)
Energipolitik 0,3 (6) 9,2 (150) 5,3 (88) 4.8 (244)
Forsvarspolitik 2,0 (35) 10,1 (165) 7,0 (106) 6,1 (306)
Kirkepolitik 0,1 (1) 0,2 (3) 0,4 (6) 0,2 (10)
Andet? 1,5 (26) 9,5 (156) 8,7 (144) 6,4 (326)
I alt 21,1 (371) 141,5 (2313) 162,4 (2696) 106,4 (5380)

a) Inklusive civilt beredskab, forberedelse af valg mv. b) Inklusive lovgivning om ny
teknologi. ¢) Inklusive mediepolitik. d) Inklusive love om indfgdsret. e) Administrati-
onsspgrgsmal, offentlige institutioner, ligestilling, kongehus mv.

Kilde: Egne data.

% For perioden 2001-2005 er kun omtrent halvdelen af forslagene kodet for deres
indhold, nemlig frem til og med samlingen 2002/03.
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Argumentet om eksistensen af en "antagonisme”-effekt, altsa at partierne pa
visse omrader ggr mindre for at handtere deres indbyrdes konkurrence end
pa andre, bliver undersggt ved at studere omrader, der kan karakteriseres
som ”ny politik”. Forventningen lyder, at partierne pa sddanne omrader, hvor
intens konkurrence om velgerne er af nyere dato, ikke i samme grad som pa
traditionelle og etablerede omrader med konflikt forsgger at hdndtere deres
indbyrdes modsetninger, eksempelvis ved hjelp af forlig. Stubager (2006:
58-60) har operationaliseret en dimension af ”autoritere-libertzere” veerdier,
som i store traek svarer til, hvad Borre (2003) betegner som ”ny politik”, ved
tre politikomrader: miljgpolitik, retspolitik og udlaendingepolitik. Undersggel-
ser tyder pa, at den nye dimension over de seneste 15-20 ar har opnéet bety-
delig forklaringskraft i forhold til at forklare veelgernes valg af parti, sa den
tilmed ved de seneste valg har opnaet stgrre betydning end klassemaessigt
tilhgrsforhold (Stubager, 2006; Borre, 2003: 185).

Derfor ma man ogsa forvente, at partierne konkurrerer om sddanne em-
ner for at opna valgere (jf. Green-Pedersen, 2006). Verdierne i tabel 6.3 ty-
der da ogsa pa en betydelig stigning i antallet af forslag pa disse tre politik-
omrader. For miljgpolitikken og retspolitikken® sker det allerede fra anden
tidsperiode, mens det for udlendingepolitikken fgrst for alvor saetter ind i
den tredje periode. De tre politikomrader er for de navnte perioder kodet
som "ny politik”.

Inddragelse af interesseorganisationer har veret sat pa begreb pa forskel-
lige mader. Christiansen (1997) opdeler i to inddragelsesformer, som han
opfatter som institutioner, nemlig korporatisme og lobbyisme. Med korpora-
tisme mener han en lukket og veldefineret inddragelse af interesseorganisati-
onerne i udformningen eller implementeringen af lovgivningen, hvorimod
lobbyisme udggr organisationers forsgg pa mere abent og ustruktureret at
pavirke parlament og administration fgrst og fremmest gennem kontakter
(Christiansen, 1997: 354; jf. ogsa Christiansen og Rommetvedt, 1999). Til
formalet her sgges der efter et simpelt mal for organisationernes styrke som
indflydelsesfaktor i forhold til beslutningsprocesser pa de enkelte politikom-
rader. Ordet "korporatisme” vil derfor i denne sammenheng blive anvendt i
denne bredere betydning. Forventningen er, som opstillet ovenfor, at det har
betydning for forligshyppigheden, hvis organisationerne er staerke pa et poli-
tikomrdde. Damgaard (2003: 107) opstiller resultaterne af to surveys fra
1980 og 2000, i hvilke folketingsmedlemmerne er bedt om at give deres be-

8 Fokus i forslag angdende retspolitikken kan dog udmarket vare skiftet over tid
fra fokus i 1970’erne og 1980’erne forst og fremmest pa civile rettigheder over i ret-
ningen af tillige at omfatte emner omkring strengere straf. Det viser en polarisering
af dimensionen.
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dgmmelse af organisationernes indflydelse pa en rakke politikomrader. Pa
baggrund af svarene er der i tabel 6.4 opstillet et “korporatismeindeks” pa
sektorniveau, som gar fra O til 100. De angivne verdier forekommer at svare
godt overens med observationer i litteraturen i gvrigt, som ogsa opererer med
steerk korporatisme pa arbejdsmarkedsomradet, men forholdsvis lav korpora-
tisme i den gkonomiske politik (Ngrgaard, 1999; Blom-Hansen og Laursen,
1999). Verdierne er ogsa heje og stigende for politikomraderne erhverv,
landbrug og miljg, hvilket er tendenser, som bekreftes af beskrivelser i litte-
raturen (Sidenius, 1999, Ngrgaard, 1999; Christiansen, 1999; Christiansen og
Ngrgaard, 2003; Christiansen et al., 2004; Larsen og Goul Andersen, 2004;
Binderkrantz, 2005).

Tabel 6.4: Folketingsmedlemmernes vurdering af interesseorganisationernes
indflydelse pa forskellige politikomrader og korporatismeindeks

Politikomrade 1980 1980 omkodet 2000 2000 omkodet
Skattepolitik 59 21 78 11
Finanspolitik -- -- 87 7
Erhvervspolitik 21 40 -1 51
Sygehuspolitik 25 38 48 26
Skolepolitik 32 34 62 19
Landbrugspolitik 9 46 3 49
Arbejdsmarkedspolitik -32 66 -36 68
Retspolitik 74 13 89 6
Miljgpolitik 15 43 -5 53
Asylpolitik -- -- 73 14
Forsvarspolitik 76 12 72 14

Opinionsbalancer: +100 til -100, alle MF’er, hvor +100 betyder mest indflydelse til
Folketingets partier. Omkodet til et indeks fra O til 100 med 100 som mest korpora-
tisme.

Kilde: Damgaard 2003, 107. Se ogsa: Christiansen og Ngrgaard, 2003: 198-199.

Statens og interesseorganisationernes forhold er for perioden 1945-75 blevet
beskrevet som ”"modent”, hvilket ikke mindst gjaldt for arbejdsmarkeds-,
landbrugs- og erhvervsomraderne (Sidenius, 1999; Daugbjerg, 1999; Christi-
ansen og Ngrgaard, 2003; Christiansen et al., 2004; Larsen og Goul Ander-
sen, 2004). For landbrugsomradet betgsd medlemskabet af EF i 1973 en bety-
delig svaekkelse af erhvervets indflydelse pa ministeriet, selvom Daugbjerg
(1999: 125) anfgrer, at centrale netvaerk blev opretholdt. Pa nogle omrader
har organisationerne ifglge de opstillede veerdier tabt betydning. Det gelder
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politik vedrgrende skoler og sygehuse. Atter andre omrader har derimod hele
tiden haft lav interessegruppeindflydelse. Det geelder den gkonomiske politik.
Blom-Hansen og Laursen (1999) bekreafter, at traditionel, gkonomisk makro-
politik altid har veeret et omrade med forholdsvis steerk politisk indflydelse,
som det ogsa har varet tilfeeldet for retspolitikken. Udlaendingepolitikken er
ligeledes et omrade med stor politikerindflydelse. Flere politikomrader mang-
ler desveerre en verdi for interesseorganisationsinddragelsen. Ikke mindst
kunne det veere interessant at se veerdier for kultur-, bolig- og socialomrader-
ne. Jensen (1999) angiver boligomradet som et omrade med mellemstor in-
teressegruppeindflydelse. Socialomradet er der ud fra Christensen (1995)
grund til at opfatte som et omrade med mellemstor organisationsindflydelse.
For at undga problemer med subjektive forskerskgn er der dog ikke forsggt
opstillet vaerdier for disse omréader.

Forligshyppighed og enstemmighed af vedtagen lovgivning pa
politiske sektoromrader

Enstemmig lovgivning kan som tidligere navnt opfattes som en proxy for fra-
veer af politisk konkurrence (jf. Pedersen, 1967). Tabel 6.2 viser, at for samt-
lige politikomrader 14 forligshyppigheden hgjere for ikke-enstemmigt vedtag-
ne love. Det indeberer, at de generelle sammenhange mellem enstemmighed
og forligshyppighed, som blev pavist i forrige kapitel, ogsa galder pa sektor-
niveau. Resultaterne indikerer, at politisk konkurrence har betydning pa
tveers af alle sektoromrader og er dermed i overensstemmelse med hypotese
6.1. Velfeerdsomrader som arbejdsmarkeds- og socialpolitikken har en for-
holdsvis hgj andel af enstemmigt vedtagne love omfattet af forlig. For social-
politikken gelder generelt en hgj grad af enstemmighed — sadanne love har
muligvis ofte et politisk populaert indhold — mens arbejdsmarkedspolitikken
tilmed har et lavere samlet niveau af enstemmigt vedtagen lovgivning (27
pct.), end det er tilfeeldet for samtlige love,® hvilket indikerer, at arbejdsmar-
kedspolitikken er et omrade praeget af staerk politisk konkurrence.

Arbejdsmarkedspolitikken er samtidig det omrade, som i tabel 6.4 har
den hgjeste vaerdi for korporatisme. Resultaterne peger i retning af, at det er
rigtigt at opfatte korporatisme som en konfliktlgsningsmekanisme. Forvent-
ningen hos Lehmbruch (1984: 74-77), samt Christiansen og Ngrgaard (2003:
158-159), at korporatisme kan skabe konsensus mellem partier i konkurren-
ce, opnar derved stgtte for dette politikomrade. Empirisk bestyrker dette at
opfatte korporatisme som et alternativ for partierne til de rene parlamentari-
ske koalitionsstyringsmekanismer.

8 Det skyldes dog til dels, at stgrsteparten af arbejdsmarkedslovgivningen ligger
sent i perioden, hvor forligshyppigheden er lavere.
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Partikonkurrence pa sektoromrader og forligshyppighed

Tabel 6.1 viser for perioden 1953-1971 generelt en vesentligt lavere forligs-
hyppighed — omtrent 5 pct. — end for de to senere perioder. Det skyldes, som
pavist i forrige kapitel, flere flertalsregeringer og et generelt lavere konkur-
renceniveau mellem partierne. Tabellen viser, at fgrst og fremmest den gko-
nomiske politik samt boligpolitikken havde en relativt hgj forligshyppighed af
den vedtagne lovgivning. Rasmussen og Riidiger (1990: 112-115) anfgrer, at
seerligt i 1950’erne var det offentlige byggeri en af de vigtigste mader at for-
spge at fgre konjunkturpolitik pa, hvorfor boligpolitikken formentlig pa dette
tidspunkt i hgjere grad end i dag havde karakter af gkonomisk politik.
1960’erne var ogsa preeget af politisk betydningsfulde forlig pa omradet, ikke
mindst boligforliget i 1966 (Rasmussen og Riidiger, 1990: 193). Kun social-
omradet havde derudover en hgjere forligshyppighed end gennemsnittet.®”
For kommunal-, erhvervs- og trafikomraderne var mindst fire love omfattet af
forlig. Pa de gvrige omrader forekom forlig kun sporadisk. Forsvarsomradet
har generelt ikke haft megen lovgivning i hele undersggelsesperioden. Poli-
tikkens indhold bliver forholdsvis detaljeret fastlagt af forligene, som ogsa
aftaler stgrrelsen af de bevillinger, der bliver afsat pa de arlige finanslove.®®
Forsvarsforliget i 1960 var dog en vigtig begivenhed i samtidens politik, som
ogsa forte til én forligsbelagt lov, nemlig forsvarsordningen i 1960 (Petersen,
1980).

Ser man pa vardierne i tabel 6.3, som viser antallet af stillede forslag i
Folketinget om andet end lovgivning, sa fremgar det, at for perioden 1953-
1971 1a partikonkurrencen generelt pa et lavere niveau end for de senere pe-
rioder. Det er dermed sma veaerdier, der arbejdes med, men de seks politikom-
rader, som gav anledning til mindst to forslag om é&ret, var gkonomi, ar-
bejdsmarked og forsvar. Arbejdsmarkedsomradet var allerede da praeget af
steerk korporatisme, hvilket man kan formode pa davarende tidspunkt har

% Indtil begyndelsen af 1960’erne omfattede Socialministeriet en del portefgljer,
som siden mere logisk kom ind under Arbejdsministeriet (jf. Christiansen og Ngr-
gaard, 2003: 62). Det pavirker imidlertid ikke narverende verdier, som baserer sig
pa en indholdsmassig kodning af de vedtagne love. Emner angédende arbejdsmar-
kedspolitik er dermed placeret som sddan, ogsa selvom de tidligere har hegrt under
Socialministeriets ressort.

8 1 forligsteksterne for 1973, 1977, 1980 og 1983 finder man, at der findes en poli-
tisk fglgegruppe til forliget. Kernen i forsvarsforligene har i undersggelsesperioden
vaeret NATO-partierne fra 1949, nemlig Socialdemokratiet, Venstre og Det Konser-
vative Folkeparti, idet der dog som tidligere neevnt opstod kurrer pa traden i forbin-
delse med VKR-regeringen 1968-1971 (jf. Larsen, 1973), ligesom Venstre ikke i fgr-
ste omgang var en del af forsvarsforliget fra 1995.
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haft en dempende virkning pa forligshyppigheden (jf. Christiansen og Nor-
gaard, 2003).

1971-1988 havde fglgende politikomrader andele af forligsbelagt lovgiv-
ning, som 1a over gennemsnittet (18,5 pct.): energi, gkonomi, by- og bolig,
forsvar, arbejdsmarked og socialomraderne. Ingen af dem havde lav konkur-
rence malt ved antallet af forslag, om end flere omrader 14 pa et hgjere ni-
veau end forsvarsomradet. Andelen af forligsbelagte love om kulturpolitik og
om landbrug var hgjere, end man umiddelbart kunne forvente ud fra mang-
den af stillede forslag. Miljgpomradet, som pa dette tidspunkt var et nyt poli-
tisk omrade, var omvendt praget af forholdsvis mange forslag i forhold til
forligshyppigheden. Resultaterne for disse politikomrader er dermed i mod-
setning til de opstillede teoretiske forventninger.

1988-2005 havde fglgende politikomrader en forligshyppighed af den
vedtagne lovgivning, som 1a over gennemsnittet (24,5 pct.): arbejdsmarked,
socialomradet, undervisning og forskning, energi, kultur, gkonomi og trafik.
Trafik- og serligt kulturomraderne er atter vanskelige at forklare. De to "ny
politik”-omrader justits- og asylpolitik er omvendt praget af intens konkur-
rence, men af lav forligshyppighed. De to omrader 1a frem til 1993 samlet
under Justitsministeriet.®® Hvis undersggelsen kun var blevet fort frem til
2001, ville udleendingepolitikken fortsat have haft en forligshyppighed teet pa
0. Udlendingepolitikken udggr Dansk Folkepartis formentligt vigtigste meer-
kesag og har efter 2001 tydeligvis veeret et vigtigt element i samarbejdet mel-
lem VK-regeringerne og deres stgtteparti, hvilket har udmgntet sig i et sti-
gende antal politiske forlig pa dette omrade.”® Det er et tegn pa, at et omrade
praeget af “ny politik” er ved at na et niveau af "modenhed”, nar partierne i
forligsform begynder at binde sig til vigtige a@ndringer af den substantielt fgr-
te politik.

Modellen testes fgrst i tabel 6.5 for hele perioden generelt for de 16 poli-
tikomrader. Det sker i model I. Den har en forklaringskraft pa 0,26, hvilket
ikke er imponerende hgjt. De to forklaringsvariable, forslag og omrader med
“ny politik” bliver lige akkurat ikke signifikante pa 0,05-niveau (p-veerdier
respektive 0,086 og 0,063), men fortegnene er som forventede.

Med tre tidsperioder og 16 politikomrader opnas 48 observationer.”’ En
teoretisk model med partikonkurrence bgr pa tveers af politikomrader have en
bedre forklaringskraft i forhold til forligshyppigheden end dennes gennemsnit

% Indfedsretslovgivningen har dog for den stgrste del af undersggelsesperioden
1953-2005 ligget under Indenrigsministeriet.

0 Lars Billes halvérlige beskrivelser i Jkonomi og Politik taler til stotte for denne
fortolkning (jf. Bille, 2006).

°1 Kategorien med politikomradet "andet” er udeladt.
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for hver periode.”? Korrelationen (Pearsons) mellem antallet af stillede for-
slag og forligshyppighed er pa 0,612 (p<0,001), mens den mellem gennem-
snittet og forligshyppighed kun er en anelse lavere, nemlig 0,609 (p<0,001).
I tabel 6.5 testes forskellige forklaringer pa forligshyppighed ved hjalp af li-
near regression i fire modeller.”

Tabel 6.5: Forslag til beslutninger per ar og ”"ny politik-omrader” som forklaring pa
forligshyppighed pé 16 politikomrader 1953-2005%

Model I Model 11 Model III Model IV Model V

Konstant 8,915 -0,393 -0,234 3,765 -0,619
(5,404) (2,872) (2,922) (2,203) (2,602)
Forslag 1,450 (%) 0,916* 1,826%** 1,171%*
(0,779) (0,390) (0,282) (0,355)
Gennemsnitlig 0,585* 1,128%** 0,626**
udvikling (0,285) (0,186) (0,227)
"Ny politik”- -11,309 (*) -13,086* -15,458** -16,086**
omrader (5,562) (4,877) (4,821) (4,509)
N 16 48 48 48 48
Justeret R? 0,263 0,415 0,434 0,468 0,536
F 3,681 17,641 18,991 21,648 19,069
P-veerdi 0,054 <0,001 <0,001 <0,001 <0,001
a) Model I er for hele perioden generelt, mens modelllerne II-V er delt op i de tre
tidsperioder.
Ustandardiserede koefficienter. Standardfejl i parentes. (*) = 0,1 —niveau;
* = <0,05-niveau; ** = <0,01-niveau; ***=<0,001-niveau.

Tabellens model III tester partikonkurrence malt ved antallet af forslag og
den gennemsnitlige udvikling i forligshyppigheden samtidig, hvilket kan tol-
kes pa den made, at den gennemsnitlige udvikling indfanger en variation, der
ikke teoretisk er forklaret her.”* Begge forklaringer bliver signifikante (p=

°? Gennemsnittene af forligshyppighederne var, som det fremgér af tabel 6.1: 4,6 for
1953-1971, 18,5 for 1971-1988 samt 24,5 for 1988-2005.

 For alle tabellens modeller er der udfert forudsetningstests i forhold til outliers,
multikollinearitet, homogenitet og normalfordelte residualer, hvilket ikke har givet
anledning til bekymring (jf. Stubager, 2007). Med 16 forskellige observationer i tre
tidsperioder méa autokorrelation forventes at vare et problem, som kun kan opsté
for hver af de 16 politikomrader. I denne sammenhang er det ikke muligt at benyt-
te Durbin/Watson-vardier til at kontrollere for dette problem.

°* Det kunne fx geelde, at der var flere flertalsregeringer i omtrent halvdelen af tiden
fra 1953 til 1971, som vi ved fra forrige kapitel har betydning for forligshyppighe-
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0,022 og p=0,026), mens forklaringskraften udtrykt ved den justerede, kva-
drerede korrelationskoefficient (justeret R?) ligger pa 0,42. Nar forskellen
mellem konkurrence og gennemsnit som forklaringsmodeller pa udviklingen
ikke bliver stgrre, kan det skyldes forhold, som det er muligt at forklare som
folge af egenskaber ved politikomraderne, sisom at omradet er omfattet af
"ny politik” eller omradets inddragelse af interesseorganisationer. Hvis kon-
kurrence er den relevante forklaring, burde den som variabel traede tydeligere
frem sammenlignet med den gennemsnitlige udvikling, ndr den kombineres
med andre teoretisk relevante mal.

Tilfgjer man ”ny politik”-omraderne som en dummyvariabel,” som det
sker i modellerne IV-V i tabel 6.5, sa stiger forklaringskraften udtrykt ved den
justerede R*til 0,47 mod 0,43 i kombination med den gennemsnitlige udvik-
ling. Betydningen af variablen for politisk konkurrence bliver tydeligere, nar
en yderligere, teoretisk relevant variabel er i spil. Koefficienten bliver som
forventet negativ, hvilket svarer til lavere forligshyppighed pa omrader med
“ny politik”, som er hele 15 procentpoint lavere. Forligshyppigheden forgges
tilsvarende med 2 procentpoint for hvert forslag, beslutningsforslag eller ved-
tagelse, der arligt bliver stillet pa politikomradet. Kombineres alle tre forkla-
ringer, som det sker i model IV i tabel 6.5, sa opnar de fortsat alle signifikans
pa 0,01-niveau.”® De to teoretiske forklaringsvariable forklarer dermed en
variation, som ikke i forvejen indfanges af den gennemsnitlige udvikling.®”
Generelt giver observationerne i tabel 6.5 stgtte til hypoteserne 6.1 og 6.2.
Det tyder p4, at politisk konkurrence malt ved antal stillede forslag om andet
end lovgivning sammen med en sektors status som "ny politik” kan forklare
forligshyppighed for de enkelte politikomrader.

1,95

Politisk konkurrence og forligsudviklingen over tid

Ser man pa udviklingen over tid, sa fremgar det af tabel 6.1, at der har varet
en generel stigning i forligshyppigheden over tid, som modsvares af en stig-
ning i antallet af stillede forslag om andet end lovgivning. Den relative stig-

den. Med de aggregerede verdier, der arbejdes med her, er det imidlertid vanskeligt
at arbejde med flertals-/mindretalsvariablen, som vedrgrer de enkelte regerings-
perioder.

® Som allerede naevnt: miljgpolitik og retspolitik 1973-1988 og 1988-2005 samt
udlendingepolitik 1988-2005.

% Det samme er tilfeldet, hvis man benytter et andet mal for gennemsnit, nemlig det
for udviklingen i partikonkurrence malt ved forslagene for hver af de tre perioder.

7 Argumentet kunne ogsa have veret testet ved at lade de teoretiske forklaringer
(forslagskonkurrence og "ny politik”) forklare forskellen mellem den observerede
forligshyppighed péa et politikomrade og den gennemsnitlige forligshyppighed. Ved
en sadan test bliver begge forklaringer fortsat signifikante (p=0,005 og p=0,001)
og med de forventede, henholdsvis positive og negative, fortegn.
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ning er dog omtrent dobbelt sa staerk for forslagene end forligene fra den for-
ste periode til anden periode, idet de stiger med henholdsvis 302 pct. og 571
pct. (dvs. omtrent fir- og syvdobles), hvorimod det er omvendt fra anden til
tredje tidsperiode, hvor stigningerne er pa henholdsvis 32 pct. og 15 pct. Der-
for er det heller ikke i sig selv sa overraskende, hvis der er stigninger for en-
kelte sektorer. Det var tilfaeldet pa begge variabler for samtlige politikomra-
der fra forste til anden tidsperiode.”® Fra anden til tredje tidsperiode findes
der imidlertid afvigelser, idet nogle omrader stiger, mens andre falder. De
seks politikomrader fremstillet i figur 6.1 fortsaetter med at stige samtidig for
savel forligshyppighed som antallet af stillede forslag; antallet af forslag op-
gjort for perioder 4 148 dage for at gore spjlerne sammenlignelige.®

Figur 6.1: Forligshyppighed i pct. og forslag per 148 dage pa seks stigende
policyomrader
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For de fem politikomrader i figur 6.2 falder forligshyppighed og antal stillede
forslag imidlertid samtidig. Dette resultat er teoretisk set mere interessant, da

% Nogle stigninger 14 naturligvis over og andre under den gennemsnitlige stigning.
*? Ved at benytte denne tidsinddeling opnés, at det gennemsnitlige antal forslag per
politikomrade per tidsperiode a 148 dage bliver 22,0 for de to seneste tidsperioder
taget under et, hvilket svarer til forligsandelen i for de to senere perioder. Det ggr
veerdierne lettere at sammenligne umiddelbart.
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man ikke burde forvente det, hvis der ikke var en sammenhang mellem antal
forslag og forligshyppighed. Det store omrade angaende den gkonomiske po-
litik udviser sdledes en vigende tendens fra den anden til den tredje tidsperi-
ode efter kraftig vaekst fra fgr. Denne vigende tendens genfindes i udviklingen
i antallet af stillede forslag til beslutninger eller vedtagelser om andet end
lovgivning. Tilsvarende udviklingsmgnstre findes for erhvervspolitikken, by-
og boligpolitikken samt forsvarspolitikken. Endelig galder det for energipoli-
tikken, som blev et vigtigt emne efter oliekriserne i 1970’erne, samtidig med
at der var diskussion om indfgrsel af atomkraft (Brendstrup, 2005; Jakobsen,
2007).'% Nar der parvis er fald pa begge kurver, i en situation, hvor de gen-
nemsnitlige veerdier er stigende, sd tyder det pa en forbindelse mellem de
fundne variable.

Figur 6.2: Forligshyppighed i pct. og forslag per 148 dage péa fem faldende policy-
omrader
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Imidlertid er der ogsa fem politikomrader, som afviger fra det forventede
mgnster. De er gengivet i figur 6.3. For tre omraders vedkommende steg for-

1% Omrédet var formentlig i en periode nypolitiseret i en periode i 1970’erne efter
den fgrste oliekrise i debatter omkring atomkraft og vedvarende energi. Allerede fra
omkring 1980 begyndte energipolitikken imidlertid at blive fastlagt i betydningsful-
de, politiske forlig. Den danske stat medvirkede til at investere i udvinding af olie og
gas fra Nordsgen, ligesom der i 1985 i Folketinget blev truffet en principiel beslut-
ning om at skrinleegge planer for indfgrsel af atomenergi. I 1990’erne er energisek-
toren blevet genstand for liberaliseringsreformer initieret af EU (Jakobsen 2007).
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ligshyppigheden, selvom antallet af forslag faldt. Der var altsa stigende for-
ligshyppighed pa trods af faldende konkurrence for arbejdsmarkedspolitik,
uddannelses- og forskningspolitik samt kulturpolitik. Denne “afvigelse” har
for arbejdsmarkedspolitikken formentlig en teoretisk forklaring, som haenger
sammen med forhold omkring den steerke grad af korporatisme pa dette om-
rade, som gor, at man bgr forvente en stigning i forligshyppigheden pa grund
af den andrede karakter af partikonkurrencen. Serligt er forligsmaengden
eksploderet i arbejdsmarkedslovgivningen, hvor lidt over halvdelen af den
vedtagne lovgivning efter 1990 har veret omfattet af politiske forlig, men
antallet af stillede forslag om andet end lovgivning er i samme periode taget
af. Det kan imidlertid teenkes, at udviklingen har at ggre med den steerke ind-
flydelse, som LO og DA traditionelt har haft pa omradet (jf. Christiansen og
Ngrgaard, 2003), og som Folketingets partier har mattet overtrumfe for at
kunne gennemfgre en ”aktiv”, strukturtilpassende reformpolitik pa arbejds-
markedsomradet iszer udfoldet 1990’erne.

Figur 6.3: Forligshyppighed i pct. og forslag per 148 dage pa fem gvrige
policyomrader
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For uddannelsespolitikken gelder, at der er sket en vis afvikling af den kor-
porative inddragelse, hvilket ogsa burde fore til en forventning om stigende
forligshyppighed. Det er vanskeligere at sige noget om kulturpolitikken, men
omradet kan formodes emnemaessigt at ligne uddannelsespolitikken. For beg-
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ge omrader gaelder desuden, at flere af dets institutioner har veeret omfattet
af de bevillingsmaessige flerarsaftaler, som blev almindelige fra og med Fi-
nanslovsaftalen for 1992. Uddannelsespolitikken er ogsa i stigende grad ble-
vet forligsbelagt til trods for feerre forslag om andet end lovgivning pa omra-
det efter 1990. Antallet af forslag forud var dog stort, og allerede fra
1970’erne var der en steerk tradition for forlig pa folkeskoleomradet, som si-
den er blevet viderefgrt (Frandsen, 2006: 122). Kulturomradet udviser tilsva-
rende tendenser. Begge omrader leverer offentlig produktion (jf. Binder-
krantz, 2005: 135). Deres udgvere besidder ogsa en ekspertise med steerke
normer (Andersen, 2005; Andersen, 2006). Disse normer har formentlig un-
dertiden veeret i konflikt med velgernes gnsker pa de pagaldende omrader.
Det kan sdledes vare, at forklaringen pa omradernes udvikling skal findes i et
af veelgerkonkurrence drevet forgget partipolitisk gnske om at fgre politik pa
trods af den faglige ekspertise, og at dette blandt andet kan opnas ved poli-
tisk forpligtende forankring af de trufne beslutninger i politiske forlig.

Fgdevarepolitikkens forligshyppighed afviger fra konkurrencevariablen
med flere forslag per ar efter 1990, men lavere forligsandel, som til gengeld
var hgj i 1970’erne og 1980’erne. En mulig tolkning lyder, at for de primere
erhvervs vedkommende indebar tilslutningen til EF, at ministeriet gnskede
storre uafhaengighed i forhold til ”Axelborg” (Daugbjerg, 1999). Der skete
saledes en afvikling af korporatisme, hvilket er en proces, som ud fra de teo-
retiske forventninger burde fore til flere forlig. Nar sddan en proces er over-
staet, burde man derfor finde et fald i forligshyppigheden sammenlignet med
den forudgaende periode, der svarer til den stigning, som processen da af-
stedkom. Fgdevarepolitikken har formentlig ogsd pa mange mader aendret
karakter i de senere ar veek fra traditionel, erhvervsorienteret landbrugs- og
fiskeripolitik til, at partierne profilerer sig pa omrader som fgdevaresikker-
hed, dyrevelfeerd og miljgmaessig bezeredygtighed. I en vis forstand opferer
omradet sig dermed som ”ny politik”. Det udelukker dog ikke, at der fortsat
findes et korporativt netverk omkring dele af den traditionelle politik (jf.
Daugbjerg, 1999). Omradet rummer dermed en betydelig kompleksitet. Kir-
kepolitikken rummer meget fa forslag og forlig og er pa den baggrund van-
skelig at bedgmme med bestemthed.

Gennemgangen af udviklingen pa omraderne synes i store traeek at bekreef-
te hypotese 6.1, at udviklingen i forligshyppigheden pa et politikomrade af-
hanger af partikonkurrencens styrke malt ved antal forslag om andet end
lovgivning.

Korporatisme og forligshyppighed

De teoretiske forventninger til betydningen af korporatisme lyder som navnt
for det farste, at partikonkurrencens @ndrede karakter har medfert, at partier
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pa omrader staerkt praeget af korporatisme er begyndt at indga flere forlig.
For det andet forventes der at galde en negativ sammenhang mellem en a&n-
dring i niveauet for korporatisme og forligsandelen, sa en stigning i konkur-
rencen forer til faerre forligsbelagte love og omvendt.'”! Niveauet for organi-
sationsindflydelse er som tidligere estimeret ud fra spgrgsmal til Folketingets
medlemmer i 1980 og 2000. De to spgrgsmal ligger dermed begge pent in-
den i henholdsvis fgrste og anden af de undersggte tidsperioder. Med svar for
henholdsvis 9 og 10 af politikomrader pa de to undersggte tidspunkter er der
dermed i alt 19 observationer.'®* Det lave antal observationer begraenser vee-
sentligt mulighederne for at opna klare og signifikante sammenhenge i kvan-
titative undersggelser. Alligevel ggres der et forsgg i det fglgende.

Tabel 6.6 Forslag til beslutninger per ar og "ny politik-omrader” som forklaring pa
forligshyppighed pa 16 politikomrader for tre tidsperioder 1953-2005

Model I Model II
Konstant 2,787 (2,108) 0,555 (2,664)
Forslag 1,591*** (0,290) 1,207** (0,405)
Gennemsnitlig udvikling 0,411 (0,305)
"Ny politik”-omrader -13,567** (4,473) -14,333** (0,097)
Korporatisme efter 1988 0,118 (0,089) 0,063 (0,097)
N 42 42
Justeret R? 0,497 0,508
F 14,524*** 11,581%**
P-veerdi <0,001 <0,001

Ustandardiserede koefficienter. Standardfejl i parentes. (*) = 0,1-niveau;
* = <0,05-niveau; ** = <0,01-niveau; ***=<0,001-niveau.
Kilde: Egne data og kilder til tabel 6.5.

Korrelationen mellem korporatisme og forligshyppighed for de 19 observati-
oner er pa 0,117 og er ikke signifikant (p=0,635). Forventningen er imidler-
tid, at korporatismen har haft forskellig betydning pa forskellige tidspunkter
pa grund af endringer i partikonkurrencens karakter vak fra klassemobilise-
ring hen i retning af konkurrence om at erobre hinandens valgere. Det svarer

191 Zndringen i niveauet for korporatisme er udregnet ved at traekke niveauet i den
forrige periode fra niveauet i den pagealdende.

192 For beregningerne er niveauet svarende til gkonomisk politik for 2000 fundet
som gennemsnittet af vaerdierne for skattepolitik og finanspolitik. De var 11 og 7, og
gennemsnittet er derfor 9.
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til at opfatte korporatismen som en interaktionseffekt af partikonkurrencens
endrede karakter.'® I denne sammenhang operationaliseres den emnebase-
rede konkurrenceform fra og med den tredje tidsperiode, hvilket svarer til
observationer i litteraturen (jf. Green-Pedersen, 2007). Det er et meget for-
simplet mal, som reelt maler interaktionen mellem tid som dummy-variabel
og korporatisme. P4 den made opnés 42 cases. I tabel 6.6 bliver tallene pree-
senteret. De viser, at korporatisme ikke bliver signifikant sammen med de
gvrige variable. De to hovedeffekter — forslagsvariablen for politisk konkur-
rence samt variablen for "ny politik” — forbliver signifikante. Malt pa denne
kvantitative made er der ikke fundet stgtte til hypotese 6.3.

Afrunding

Kapitlet har i store traek bekreaftet de fremsatte teoretiske forventninger pa
sektorniveau, for sa vidt angar politisk konkurrence og “ny politik”. Sammen-
heengene er ganske vist ikke ner sa flotte som i kapitel 5, men partikonkur-
rence og "ny politik” viser sig gennemgaende fortsat at have forklaringskraft.
Det giver teorien om partikonkurrencens betydning for indgdelsen af politiske
forlig en sterkere fundering, at den ogsa gelder pa tveers af 16 forskellige
politikomrader for perioden 1953 til 2005. Variablene for enstemmighed og
fremsatte forslag viser den forventede sammenheang til forligshyppighed.
Med andre ord har variable knyttet til de enkelte politikomrader ogsa vist sig
at have effekter, der var forventede teoretisk. Saledes findes der en antago-
nisme-effekt pa omrader, som fgrst for nyligt er blevet omfattet af politisk
konkurrence pa hgjt niveau. De har en lavere forligshyppighed. Inddragelsen
af interesseorganisationer har derimod ikke haft en péaviselig effekt. Pa ar-
bejdsmarkedspolitikken er der dog som forventet en kraftig stigning over tid.
Men effekten kan som neavnt ikke findes generelt. Det kan der tenkes to ar-
sager til. Den ene er, at datagrundlaget er for spinkelt. Den anden er, at kor-
poratisme rummer effekter, der traekker i hver sin retning. Selvom den mulig-
vis ikke har samme dempende virkning pa forligshyppigheden som tidligere,
sa kan det fortsat veere en effekt, som gar i modsat retning af den fremforte
teoretiske forventning. Gennemgangen af udviklingen pa de enkelte politik-

193 Teknisk kan verdierne for partikonkurrence opfattes som to dummy-variable for
hhv. "gammel” og "ny” partikonkurrence. Interaktionsleddene svarer dermed til
veerdierne for korporatisme, for de perioder, hvor de opnéar verdien 1, men bliver 0
for de gvrige variable. For de perioder, hvor interaktionseffekterne bliver O, er de
manglende vardier ogsa sat til 0. Det er uproblematisk, da et produkt, hvori 0 ind-
gér som en faktor, altid selv giver 0. Wright (1976) anbefalede en sadan tilgang
frem for at foretage opdeling af materialet i tidsperioder, som pa hans tid endnu var
udbredt. Dermed bliver det muligt at opnéa et hgjere N end de 10, som er det mak-
simalt mulige inden for hver tidsperiode med det foreliggende materiale.
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omrader, som gav anledning til bredere fortolkninger end den rent kvantita-
tive pegede i enkelte tilfzelde ogsa pa, at inddragelsen af interesseorganisati-
onerne rent faktisk pavirker forligshyppigheden. Det er imidlertid muligt, at
det ikke i denne sammenheng er lykkedes teoretisk og empirisk at indfange
kompleksiteten af pavirkningen.
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Kapitel 7.
Forligsteksterne: Politiske bindinger pa skrift

I et parlament er politiske aftaler mellem partier eller medlemmer ikke juri-
disk bindende, heller ikke selvom de findes pa skrift. Alligevel kan parter be-
nytte skriftlige aftaler til at tydeligggre, hvordan de har bundet hinanden.
Ifglge koalitionsstyringstilgangen benytter regeringspartierne sig af nedskrev-
ne aftaler for den politik, der skal fgres, for at handtere problemet med sam-
tidig at konkurrere og samarbejde. Sddanne aftaler har veret genstand for en
rekke studier (Miiller og Strgm, 1999; Timmermans, 2003; 2006; De Winter,
2004). Ifplge denne litteratur virker aftalerne forpligtende for de partier, som
indgar dem (Strgm og Miiller, 1999). Aftalerne medvirker derved til at op-
retholde disciplinen i den indgaede koalition, idet partiernes ledelse kan hen-
vise til aftalerne og samtidig mister troveerdighed, og dermed ogsa potentiale
som samarbejdspartnere, hvis de ikke formar at sta ved dem (Strgm og Miil-
ler, 1999).

Hidtil har nerverende bog empirisk analyseret forligsbelagt lovgivning.
Dette kapitel ser pa en anden type afhaengig variabel, nemlig forligstekster.
Det er skriftlige dokumenter, som undertiden udarbejdes i forbindelse med
indgaelsen af et politisk forlig. Hvis politiske forlig er en form for koalitions-
styring, s4 ma forligsteksterne i deres indhold forventes at minde om rege-
ringsgrundlag i flerpartiregeringer. Desuden kan der argumenteres for, at for-
ligsteksterne afspejler partiernes indbyrdes konkurrence. Hvis den er blevet
mere intens og har endret karakter vaek fra klassemobilisering i retning af
mere emnebaseret konkurrence, s ma forligspartiernes behov for at kunne
forpligte hinanden ogsa forventes at vaere blevet forgget. Skriftlige aftaler er
en made at opnd en sddan binding. Partierne kan pa den baggrund forventes
i stigende grad at benytte sig af forligstekster, som ligeledes ma formodes at
veere blevet leengere og udarbejdet med storre detaljeringsgrad bade i forhold
til at anfere indholdet af den forte politik, men ogsa i forhold til at opstille
begrundelser og retningsangivelser for den. Tematikken undersgges pa bag-
grund af 195 indsamlede forligstekster fra 1965 til 2005.

Kapitlet gennemgar og diskuterer litteraturen om Kkoalitionsstyrings bi-
drag til at studere skriftlige aftaler mellem partier i regeringssamarbejde,
hvilket leder frem til en diskussion af forligsteksterne samt opstilling af teore-
tiske forventninger til empirien. Derefter praesenteres datagrundlaget, og ef-
terfplgende gennemgas de fundne resultater.
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Hvordan virker skriftlige aftaler?

Principielt kan en mundtlig aftale have samme bindende virkning for politiske
partier som en skriftlig. Aftaler nedfzeldet pa papir giver noget at henvise til i
tilfeelde af tvist, hvilket ganske vist ikke altid vil veere en garanti for afklaring.
I forbindelse med indgéelsen af militaeralliancer mellem suverane stater har
James D. Morrow (2000) argumenteret for, at skriftlige aftaler forgger tro-
vaerdigheden af indgaede forpligtelser, da offentligheden far lettere ved at
fglge med i, om en stat lever op til sine allianceforpligtelser eller ej. Den
samme logik kan anvendes for politiske aftaler mellem partier i et parlament.
Skriftligheden svarer til som Odysseus hos Sirenerne ”at binde sig til masten”
og dermed modsta fristelser til ikke at sta ved det aftalte (Strgm og Miiller,
1999; jf. Elster, 1984). Forpligtelsen kan i forhold til partierne have betyd-
ning bade internt og eksternt. Hovedinteressen for studier af koalitionsstyring
har veret regeringsgrundlag (Strgm og Miiller, 1999; 2000; Timmermans,
2003; 2006). Denne forskning peger i retning af, at skriftlige aftaler med an-
dre partier kan tenkes at fremme den interne partidisciplin, idet ledelsen kan
henvise til det nedskrevne dokuments pracise ordlyd og dermed legge en
deemper pé krav fra partiets tilhengere om at sta fast pa dets “rene linje”.}**
Timmermans har i sine arbejder undersggt nedskrevne regeringsgrundlag i
Belgien og Nederlandene, fgrst og fremmest som uafhengig variabel til for-
klaring af intern konflikt mellem regeringspartier samt for indholdet af den
fgrte politik (Timmermans, 2003; 2006). Han har analyseret, om den type
aftaler i praksis "strgmliner” gennemfgrelsen af en falles politik, mens der
sidder en koalitionsregering. Det viser sig isaer at vere tilfeldet, nar et kom-
promis er blevet “eksplicit” formuleret, men mindre nar det er "implicit”, altsa
nar eksempelvis afggrelsen af et gmfindtligt spgrgsmal udskydes. Timmer-
mans peger dermed ogsa pa, at skriftlige aftaler er langt fra at lgse ethvert af
de problemer, som koalitionspartier kan have med at samarbejde.

De interviewede medlemmer af Folketinget hos Nielsen og Pace (2002:
78-83) har angivet en raekke egenskaber ved forligsteksternes skriftlige bin-
dinger. De udger saledes praktiske foranstaltninger til at reducere kompleksi-
teten af omfattende aftaler, sikre beviser for eksistensen af et forlig, midler til
at holde andre partier fast pa det aftalte, forudsatninger for at fastholde store
”pakker”'% samt ultimativt mader at konstatere forligsbrud pé. Dermed ligger

104 Skriftlige aftaler kan dermed tenkes at forgge, hvad Paul Warwick har betegnet
som de politiske partiers “politikhorisont”, dvs. deres evne til at straekke sig veek fra
deres eget standpunkt for at kunne indgd kompromis (Warwick, 2005).

1% En fremtreedende borgerlig politiker udtalte, at det i finanslovsforhandlinger er
ngdvendigt at skrive det ned, nar aftalen gar ud pa, at enker skal betale til politiet,
for ellers risikerer man, at partierne lgber fra det 14 dage efter (Nielsen og Pace,
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de praktiske udgvere af den parlamentariske metier pa linje med de begrun-
delser for skriftlige bindinger, man finder i den teoretiske litteratur om koali-
tionsstyring.

Som mulige forklaringer pa koalitionsaftalerne peger Strgm og Miiller
(1999) overordnet pa, at der er tale om institutionelle mekanismer til at lgse
samarbejdsproblemer. Nar Strgm og Miiller konkret skal forklare indholdet
og lengden af teksterne, opstiller de tre variable: Antallet af koalitionspartier,
lengden af — den resterende del af — valgperioden samt partiernes indbyrdes
praeferencediversitet (Strgm og Miiller, 1999; 2000). De fundne empiriske
sammenhange har imidlertid ikke vearet sterke (jf. Timmermans, 2006:
272). Det gzelder sarligt ikke i henseende til at forklare variation over tid.

Analyserne af de politiske forlig i Folketinget i kapitel 5 peger pa @ndrin-
ger i partiernes indbyrdes konkurrence som en mulig forklaring. Det er ten-
keligt, at partikonkurrence ogsa udggr en bedre forklaring pa omfanget og
indholdet af vesteuropaiske regeringsgrundlag, end der hidtil har veret op-
stillet. Neervaerende bog holder sig dog til at analysere aftaler indgdet mellem
forligspartier i Folketinget.

Forgget konkurrence mellem partierne kan forventes at fgre til forgget in-
stitutionalisering af forligene: Jo sterkere den politiske konkurrence bliver, jo
staerkere bliver behovet ogsa for at manifestere de mekanismer, som partierne
bruger til at handtere problematikken omkring konflikt og samarbejde. Parti-
erne far dermed ogsa forgget behov for — ikke mindst over for deres tilhaenge-
re — at kunne henvise klart til, om partiet i en sag star frit eller er bundet af et
forlig. Forligstekster kan medvirke til at opfylde dette behov. Forventningen
lyder, at forgget konkurrence mellem de politiske partier ogsa forgger beho-
vet for skriftlighed ved indgdelsen af politiske aftaler, hvilket blandt andet
kommer til udtryk i form af leengere og mere detaljerede forligstekster.

Skriftlige aftaler mellem forligspartier kan forventes at indeholde de
samme elementer som regeringsgrundlag mellem koalitionspartier. Det vil
farst og fremmest sige en opregning af, hvad aftalepartnerne er blevet enige
om substantielt, men de kan ogsd omfatte forskellige former for procedure-
regler. Forligstekster kan endvidere indeholde motiveringer eller beskrivelser
af formal for de initiativer, som bliver truffet. Forgget emnemaessig konkur-
rence ma forventes at forege behovet for skriftlighed omkring policy og moti-
veringer. Fokus pa procedureregler kan snarere forventes i tider med opbrud i
partisystemet samt i forbindelse med en norms etablering. Den vesentligste
indholdsmaessige forskel pa regeringsgrundlag og forligstekster bestar i, at
disse typisk er langt steerkere afgreensede emnemaeessigt.

2002: 82). Timmermans (2006: 280) betegner dette som et morning after’-
problem”.
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Diskussionen ovenfor fgrer frem til tre hypoteser, som bliver undersggt i
den resterende del af kapitlet:

Hypotese 7.1  Hyppigheden af forligstekster er steget over tid.
Hypotese 7.2  De enkelte forligstekster er over tid blevet lengere.

Hypotese 7.3  Forligsteksternes indhold er over tid blevet mindre foku-
seret pa procedure og mere pa policy-indhold, herunder
iseer motiveringer for den fgrte politik.

Datagrundlaget

Forligstekster er dokumenter, hvori de implicerede partier anfgrer forhold, de
er blevet enige om i forbindelse med indgaelsen af den politisk bindende afta-
le. Dokumentet indgar ikke altid i en trykt publikation, men omfatter ogsa
maskinskrevne tekster, der blot er gemt som lgse ark, fx i et ministerium
(Rasmussen, 1998: 84). En felles indstilling mellem partier i en udvalgsbe-
teenkning i forbindelse med et lovforslags behandling udger ikke en forligs-
tekst, selvom der udmerket kan ligge et politisk forlig bag en felles indstil-
ling, ligesom det hander, at aftalen er optrykt som bilag til beteenkningen.
Pressemeddelelser, som omtaler indholdet af et forlig, bliver ikke regnet som
en forligstekst.!° Hvis en tekst praciserer forligspartiernes aftalebetingelser i
forhold til et regeringsoplaeg, regnes den heller ikke som en forligstekst i sig
selv.

I alt er der kodet 195 forligstekster, som i det vaesentlige stammer fra to
kilder. For det fgrste fra Folketingets Bibliotek og Arkiv, som har stillet det
materiale til radighed, der danner grundlag for Rasmussen (1998). For det
andet har jeg selv indsamlet nedskrevne aftaler for de senere ar, forst og
fremmest ved hjelp af pressemeddelelser fra ministerierne. De kodede tekster
stammer fra perioden mellem 1965 og 2005. Der findes enkelte tekster fra for
denne periode, eksempelvis fra Paskeforliget i 1951.

Der er et alvorligt metodisk problem ved denne fremgangsmade til ind-
samlingen af forligstekster, som bestar i, at det er lettere at fa adgang til tek-
ster fra de senere ar. Udviklingen i antallet af forligstekster kan derfor kun
anfgres med betydelige forbehold. De fundne tekster kan ikke opfattes som
populationsdata, da der kan vere tekster, som ikke leengere er til at finde,
men de er heller ikke egentlige stikprgver, da de ikke er tilfeeldigt udvalgt.
Iszer teksterne fra de mest betydningsfulde forlig kan tenkes at vere blevet
formuleret skriftligt og forblevet i historikernes og arkivarernes opmarksom-

196 En forligstekst kan dog veare vedhaftet en pressemeddelelse.
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hed, sa de er lette at tilvejebringe ogsa i dag. Hvis teksterne er blevet mere
institutionaliserede pa trods heraf, vil det imidlertid ikke svaekke det fremfor-
te argument. Pa trods af de metodiske vanskeligheder méa det ga an at opstille
de fundne verdier.

Dokumenternes laengde males i antal ord. De 195 dokumenter har i alt
knap 473.000 ord. Pa baggrund heraf er dokumenternes indhold blevet kodet
for deres indhold af fglgende kategorier:

1. Proceduremeessige forhold
2. Motivationer
3. Qvrig policy

Der gennemfgres dermed en form for indholdsanalyse. Kodningen er udfgrt
med handkraft pa papir, da de aldre tekster ikke findes elektronisk og ville
have vearet et omfattende arbejde at scanne ind. Proceduremessige forhold
omfatter vetoklausuler, forudsatte genforhandlinger, eksplicitte tidsangivelser
mv. De to gvrige kategorier omfatter begge policy forstaet i sin bredeste for-
stand. Da der imidlertid ovenfor er formuleret serlige forventninger til udvik-
lingen i partiernes begrundelser for den fgrte politik, er dette udskilt som en
saerlig kategori.

En rekke egenskaber for de 195 forligsaftaler er opstillet i tabel 7.1. Fi-
nanslovsaftaler er talt som separate aftaler per partikreds. Fgr 1984 findes
forligstekster iseer om gkonomiske indgreb, forsvar og boligpolitik. Efter 1984
er tekstsamlingen mere omfattende med skriftlige aftaler ogsa pa andre om-
rader. Tallene er derfor bedst indbyrdes sammenlignelige efter 1984.

Resultater

Udviklingen i omfanget af de fundne forligsteksters l&engde fremgar af tabel
1. Stigningen i antallet af tekster kan imidlertid som nevnt skyldes, at nyere
tekster har vaeret lettere at fa adgang til, men svarer dog i store trak til den
generelle udvikling i hyppigheden af forligsbelagt lovgivning, som blev for-
klaret i kapitel 5. Der er kun fundet 19 nedskrevne aftaler for 1984, og heraf
er de fire fra tiden fer Jordskredsvalget i 1973. Nedskrevne aftaler blev tilsy-
neladende for alvor et behov, da antallet af partier steg markant, og nye par-
tier kom med i kredsen af forligspartier. Under flertalsregeringen 1993-1994
er der ogsa fundet faerre forligstekster. Maengden af tekst er steget vaesentligt
over tid og var stegrst for den sidste observation, nemlig regeringen fra 2001
til 2005, for hvilken der er fundet over 50.000 ord om aret. Regeringen har
dermed hvert ar skrevet politiske aftaler ned med oppositionen i et omfang,
som svarer til l&engden af en bog. Udgivelsen af de arlige finanslovsaftaler har
ogsa rent fysisk karakter af sméa boger.
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Sammenligning af forligsteksternes leengde over tid viser, at udviklingen er steget fra
et niveau under 1.500 ord i gennemsnit fgr 1990 til over 2.000 ord efterfglgende
med flertalsregeringen 1993-1994 som undtagelse. Observationerne kan vare pavir-
ket af hgjreskaevheden i materialet og dermed vere styret af enkelte, meget hgje ob-
servationer.?’

Under regeringen 1998-2001 finder man den lengste nedskrevne aftale, der er
observeret (pa 21.150 ord). Aftalelengderne er meget sterkt hgjreskeve for denne
regering. For regeringen 1993-94 var fordelingen derimod venstreskeev. Det kunne
tyde pa, at oppositionspartier har brug for endnu flere ord i forbindelse med mindre
aftaler for at stole pa en flertalsregering, som blot kan afvige fra det aftalte, hvis den
beslutter sig for det. Samtidig var der fa meget lange aftaler, hvilket afspejler, at en
regering, som selv rader over tilstraekkeligt mange mandater til at kunne traffe be-
slutninger, ikke har behov for at indgd omfattende kompromiser. Generelt tyder ud-
viklingen i aftalelaengderne pa, at regerings- og oppositionspartier har faet et forgget
behov for skriftlighed i forbindelse med, at de indgar aftaler. Udviklingen kan dog
ogsa helt banalt skyldes den tekniske udvikling, som har gjort tekstbehandling lette-
re og dermed ogsa produktion af tekst.

Tabel 7.2 ser pa indholdet af de fundne tekster ud fra de kategorier, som Strgm
og Miiller (1999; 2000) har arbejdet med, nemlig procedure og policy.'®® Forvent-
ningen er, at udviklingen i retning af mere emnebaseret konkurrence mellem de po-
litiske partier burde fgre til et forgget behov for at fastleegge policy i nedskrevne af-
taler, da partierne i stigende grad konkurrerer om og pa politikomrader.

Derimod er der ikke umiddelbart anledning til at forvente, at partierne skulle
have et forgget behov for at nedskrive proceduremassige forhold. Det ville vere til-
feeldet, nar partierne er usikre pa regelgrundlaget for de indgdede aftaler, som ikke
er juridisk, men politisk bindende, eksempelvis som fglge af vaesentlige andringer i
partisystemets dynamik (jf. Sartori, 1976). En sadan kan eksempelvis opsta, hvis an-
tallet af partier @ndrer sig markant, eller hvis der bliver dannet en regering fra den
modsatte blok. Veardierne i tabel 7.2 viser, at lige knap halvdelen af de 195 tekster
har indeholdt proceduremassige bemerkninger.

197 Resultaterne forskubbes dog ikke afggrende, hvis de allerleengste aftaler p& over 10.000
ord ikke teelles med. Serligt perioden 1998-2001 er imidlertid fortsat karakteriseret af en
hej grad af hejreskeevhed med hensyn til l&engden af de indgaede aftaler. De mange lange
tekster kan skyldes regeringens aftaler med venstreflgjspartierne SF og Enhedslisten, som
begge skal have store politiske aftaler godkendt af deres hovedbestyrelser (jf. Bille, 2000:
138).

1% Med henblik pé at underspge en teoretisk problemstilling omkring emnebaseret konkur-
rence rummer opdelingen af materialet ogsa en tredje kategori, nemlig motiveringer. Den
bgr imidlertid rettelig opfattes som en underkategori af en mere overordnet policy-kategori.
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Perioden indtil 1984 har en forholdsvis hgj andel af den form for tekst. Det
forekommer at vaere pa denne tid, i arene efter Jordskredsvalget i 1973, som
fordoblede antallet af partier i Folketinget (jf. Pedersen, 1987), at forlig pa
skrift blev almindeligt. Det lader ogsa til at vaere dengang, at en rakke for-
hold angaende procedurer blev fastlagt som eksempelvis musefaldeklausulen
i forbindelse med Augustforliget i 1976 (Mattson, 1996: 117). Ogsa i arene
efter 1993 og 2001, hvor statsministerposten skiftede partifarve, fyldte sa-
danne regler en stgrre andel af forligsteksterne. Den gennemsnitlige tekst-
meangde om procedurer synes derimod ikke at have @ndret sig vesentligt
over tid. Det tyder pa, at fastleeggelse af aftalekriterier kraever en vis tekst-
mengde, hverken mere eller mindre. Den relative andel er dermed faldet
over tid, idet forligsteksterne er blevet leengere. Proceduremaessige forhold
har hele tiden udgjort under 5 pct. af teksternes indhold, men er i de senere
ar faldet helt ned til omkring 2 pct.

Fastleggelse af policy i bredeste forstand dominerer altovervejende for-
ligsteksterne. Den relative andel er endda stigende, hvilket ogsa var den teo-
retiske forventning. I materialet er der foretaget en opdeling i "motiveringer”
og "gvrig politik”. Den teoretiske forventning lyder, at motiveringerne er
kommet til at spille en stgrre rolle, idet partierne som fglge af forgget emne-
baseret konkurrence i stigende grad har brug for at legitimere den f@rte poli-
tik i forhold til beslutningstagernes omgivelser og dermed forsgge at afveerge
angreb pa denne i offentligheden. De fundne observationer giver imidlertid
kun svag stgtte til denne hypotese. Andelen af tekster med motiveringer er
ikke steget nevnevardigt over tid, men udggr omtrent halvdelen. Det samme
geelder deres relative andel af forligsteksterne, som dog ndede et hgjdepunkt
med over 8 pct. under Nyrup Rasmussens sidste regering 1998-2001,'% men
ellers typisk har ligget omtrent 5-6 pct. Den absolutte mangde af tekst med
motiveringer er dog steget.

@vrig policy omfatter stabilt over tid 88-96 pct. af teksterne, altsa stgrste-
delen af deres indhold. Det er omtrent samme niveau som for de fleste vest-
europaiske regeringsgrundlag (jf. Strem og Miiller, 2000). Fastleggelse af
policy kan imidlertid omfatte forskellige indholdsmessige kategorier, som
kvantitativ indholdsanalyse kun vanskeligt kan skille ad. Den mest omfatten-

19T denne periode var partierne i Folketinget til venstre for Socialdemokratiet, En-
hedslisten og iser SF, sterkere inddraget i politiske forlig end forud. Netop de to
partier har som tidligere navnt en regel om, at stgrre politiske aftaler indgaet af
partiernes folketingsgrupper ogsa skal godkendes af deres hovedbestyrelser. Denne
eksterne appel kunne tenkes at kraeve flere begrundelser for den fgrte politik. I pe-
rioden 1998-2001 viser en delanalyse, at 9,8 pct. af de skriftlige aftaler (32 i alt),
som inkluderede mindst et af venstreflgjspartierne, bestod af motiveringer, hvor det
blot gjaldt 2,4 pct. af teksten for aftaler uden venstreflgjspartierne (10 i alt).
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de har hele tiden varet egentlig fastsattelse af regler eller bevillingsstgrrel-
ser: I boligforliget fra januar 1979 besluttede partierne fx i punkt 8, at husle-
jegraensen for tobgrnsfamilier skulle haeves fra 27.000 kr. til 28.000 kr. I den
samme aftales punkt 11 star: "Beboerreprasentation bortfalder i ejerlejlighe-
der og andelsboligforeninger, nar antallet af lejere gar ned under 6” (Aftale
mellem reprasentanter for socialdemokratiet, venstre og det radikale venstre,
31. januar 1979). I de senere ar er der imidlertid blevet flere eksempler pa
“principaftaler”, der fastleegger en raekke retningspunkter for den ferte poli-
tik, som partierne leegger op til neermere at gennemfgre efterfglgende. En af
de forste sadanne aftaler er fra 1990 og handler om den fremtidige telestruk-
tur. Heri hedder det blandt andet:

“En lukket og indadvendt telestruktur bgr undgas. I den forestaende opbyg-
ning af den erhvervsmessige 'profil’ for teleDanmark er aftalepartnerne derfor
enige om, at koncernen sarskilt bgr tilgodese en videreudvikling og styrkelse
af forsknings- og udviklingsmiljget, en malbevidst internationalt orienteret
konkurrenceudvikling med nye eksportmuligheder for gje, abenhed for mulige
joint venture-aftaler, udvikling af systemeksport m.v. inden for savel EF’s indre
marked, @steuropa som pa globalt plan” (Politisk aftale vedrgrende telestruk-
turen, 1990).

Setninger som den ovenstdende rummer en form for policy-indhold, nemlig
en angivelse af, at TeleDanmark i fremtiden skulle bruge penge til at forske
med henblik pa eksport. Men der er ikke tale om en meget fast regelfastsaet-
telse, og satninger som den citerede forekommer hyppigere i de senere ar. I
andre tilfzelde udsatter partierne den endelige regelfastsaettelse pa et omra-
de, til der har fundet en udredning sted eller en anden form for politisk afkla-
ring, men angiver nogle principper for denne proces. Dette kan pa den ene
side tolkes som, at aftalerne er blevet mere fleksible til at handtere delvise
uenigheder mellem aftalepartnere. Det svarer pa den anden side ogsa til de
“implicitte kompromiser” hos Timmermans (2003), som rummede en risiko
for ny strid mellem koalitionspartierne. Det udestar at blive undersggt, hvor-
dan forligspartierne handterer uafklarede punkter.

Hvis de indgdede skriftlige aftaler kan rumme regelfastseettelse, implicitte
kompromiser, motiveringer og principper for den fgrte politik, sa kan de siges
at veere mere detaljerede, end det fgrhen var tilfeldet. En kvalitativ vurdering
ud fra leesning af forligsteksterne indikerer, at dette er tilfaeldet og er tegn pa,
at Folketingets partier rader over flere instrumenter til at hdndtere konflikt
og samarbejde mellem regerings- og oppositionspartier, og at disse udvikler
sig ud fra de behov, som deres indbyrdes konkurrencemgnster kraver.
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Diskussion og afrunding

Dette kapitel er udarbejdet med en forventning om, at regeringsgrundlag og
forligstekster udger forskellige fremtraedelsesformer af samme faenomen,
nemlig koalitionsstyring, og at de kan sammenlignes, idet en gruppe af parti-
er i begge typer af tekster forpligter hinanden indbyrdes pa at gennemfgre
mere eller mindre konkret formuleret politik.

Strgm og Miller (1999) har undersggt indholdet af nedskrevne rege-
ringsgrundlag i ni vesteuropaiske lande, hvor sddanne aftaler er blevet of-
fentliggjorte. De viser, med visse variationer, at stgrstedelen af sddanne afta-
ler indeholder politikker, som partierne er blevet enige om at gennemfgre.
Med @strig som vaesentlig undtagelse (49 pct. af indholdet) svingede indhol-
det af konkret politik mellem 77 pct. og 99 pct. af regeringsgrundlagene. Det
gvrige indhold bestod af procedureregler. Atter med @strig (10 pct.) som
undtagelse indeholdt de analyserede koalitionsaftaler stort set intet om forde-
ling af embeder mellem partierne.''® Regeringsgrundlag er i gvrigt blevet sta-
digt mere almindelige i artierne efter 2. verdenskrig.’'* I 1990’erne havde 70
pct. af alle koalitionsregeringer sddanne skriftlige aftaler (Miiller og Strgm,
2000: 576). Den stigende anvendelse pa tvars af forskellige politiske syste-
mer af institutionelle mekanismer til koalitionsstyring tyder som navnt pa, at
der findes en felles bagvedliggende arsag til stigningen. Ud fra koalitionssty-
ringsteoriens egne argumenter burde man forvente en sddan stigning i situa-
tioner med gget behov for at handtere konflikt og samarbejde. S& selvom for-
ligstekster per definition aldrig indeholder overvejelser om fordeling af rege-
ringsposter, sd er det ikke forskelligt fra de fleste regeringsgrundlag bortset
fra @strig.

Analysen hos Timmermanns (2003) viste, at vagt formulerede aftalepunk-
ter rummede stgrre potentiale for konflikt mellem partierne, hvis de blev
gennemfgrt. Disse resultater kunne tolkes negativt: at koalitionsaftaler rum-
mer potentialet til en regerings fald, hvis de ikke bliver udarbejdet meget
grundigt i bund. Omvendt kan de “halve” Igsninger maske ggre det muligt for
partierne at komme videre med andre vigtige spergsmal, som det uafklarede
problem ellers ville kunne forhindre. Det forekommer at vere tilfzeldet med
forligsteksterne. Sa muligheder for implicitte kompromiser kan for s vidt
tolkes som en yderligere institutionalisering.

110 1 ¢strig fordelte de to store partier, SPO og OVP, i mange ar en lang rakke of-
fentlige embeder til partiernes egne reprasentanter ud fra partiernes stemmemeessi-
ge tilslutning (Lehmbruch, 1974). Dette sakaldte Proporz-system kan have veret
grunden til, at fordelingen af poster blev skrevet direkte ind i aftalerne.

! Selvom der findes fortilfeelde, er nedskrevne regeringsgrundlag blevet almindeli-
ge i Danmark fra regeringsdannelsen i 1993 og fremefter (Damgaard, 2000: 245).
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Indholdet af forligsteksterne er ikke i stigende grad blevet fyldt med pro-
ceduremaessige forhold. Det er derimod policy, der er blevet mere af, herun-
der motiveringer for den fgrte politik. Disse fylder dog, modsat den teoretiske
forventning, ikke relativt mere af forligsteksterne end tidligere. Arsagen er
maske sproglig, at der ma opretholdes en vis balance mellem motivering og
substans.

De mere kvalitative observationer af de skriftlige aftalers indhold tyder
pa, at forligsteksterne i stigende grad fastlegger policy pa andre, og mere
implicitte mader, end helt konkret regelangivelse eller fastsattelse af bevil-
lingers stgrrelse. Det kan ogsa tolkes som en stigende detaljering og instituti-
onalisering af forligstekster som mekanismer til koalitionsstyring.

Kapitlet har haft til formal at undersgge, om udviklingen i partiernes ind-
byrdes konkurrence afspejler sig i leengden og indholdet af skriftlige aftaler i
forbindelse med indgaelse af politiske forlig i Folketinget. Resultaterne tyder
forholdsvis klart pa, at teksterne er blevet leengere. Pa grund af problemer
med udvealgelsen af forligstekster er det principielt ikke muligt at sige noget
om, hvorvidt der er blevet flere tekster over tid, men materialet giver allige-
vel ganske klare indikationer i den retning. Alt i alt tyder det pa, at danske
partier i stigende grad benytter skriftlighed, nar de sgger at forpligte hinan-
den. Det ggr en forskel, om der sidder en flertals- eller en mindretalsregering.
Sidstnavnte type har de fleste og leengste aftaler. Partier i en flertalsregering
har formentlig fgrst og fremmest behov for at indgéa skriftlige, politiske aftaler
indbyrdes.
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Kapitel 8.
Konklusion

Problemstillingen i denne bog har varet at undersgge, om konkurrence mel-
lem politiske partier i et parlament er afggrende for at forklare, hvordan de
organiserer sig i koalitioner med henblik pa at opretholde beslutningsdygtige
flertal. Det er konkret sket ved en analyse af politiske forlig i det danske Fol-
keting. Bogen har anlagt et dynamisk perspektiv pa koalitionsdannelse ved at
undersgge udviklingen i partipolitisk konkurrence og indgéaelse af forlig over
mere end 50 ar.

Teoretisk har bogen taget udgangspunkt i en aktuel, international littera-
tur, som beskeftiger sig med, hvordan partier organiserer og opretholder en
koalition (Strgm og Miiller, 1999; Timmermans, 2006; Lupia og Strgm,
2008). Pastanden i litteraturen blev sammenfattet til, at nar partier har et
behov for at benytte mekanismer til koalitionsstyring, sa skyldes det grund-
leeggende en spanding mellem konflikt og samarbejde, som rader i ethvert
parlament, der treeffer afggrelser under anvendelse af en flertalsregel. Partier
har brug for hinanden for at kunne traffe beslutninger om at gennemfgre en
politik, men konkurrerer samtidig indbyrdes om politiske embeder, stemmer
pa valgdagen samt om indholdet af den forte politik (jf. Strgm, 1990a). Poli-
tiske beslutninger kraver ofte en vis stabilitet for at have tilstraeekkeligt nytte-
veerdi for de aktgrer, der sgger at gennemfgre den. Men det er forbundet med
vanskeligheder at opretholde en politik over tid, da partierne skal forma at
modsta tilskyndelser til at fravige det aftalte. De kan bade komme fra dets
egne tilhengere og fra andre partier, som kan pege pa svagheder i en indgaet
aftale. For at imgdega sddanne problemer har politiske partier i deres indbyr-
des interaktioner brug for med stgrst mulig troveerdighed at kunne forpligte
sig selv og hinanden. I litteraturen er det ganske velkendt, at regler, formelle
som uformelle, er metoder til at opbygge og opretholde bindinger. Koalitions-
styring udggr sadanne institutioner. Ifplge en konkurrerende tilgang, littera-
turen om allokering af portefgjler, er fordelingen af ministerposter derimod
tilstraekkelig til at varetage partiernes behov for udveksling af stgtte (Laver og
Shepsle, 1996). For lande med flertalskoalitionsregeringer er denne debat
vanskelig at lgse, da begge teorier forklarer, hvorfor institutioner bidrager til
stabilt samarbejde. Det er derimod ikke tilfeeldet under mindretalsparlamen-
tarisme, hvor teorien om allokering af portefgljer — i modsatning til teorien
om styring af koalitioner — ikke forudsiger, at det vil veere ngdvendigt for re-
geringen at indga forpligtende aftaler med oppositionspartier. Danmark er
det vestlige demokrati, som historisk har haft den stgrste andel af mindretals-
regeringer. Sandsynligheden for at finde forpligtende former for samarbejde
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over tid mellem regerings- og oppositionspartier burde derfor alt andet lige
veere stgrst her.

Kapitel 3 paviser, at der i Folketinget findes en form for forpligtelse mel-
lem regerings- og oppositionspartier kaldet politiske forlig. Reglerne omkring
deres indgaelse udgegr en ramme omkring udveksling af indrgmmelser og
stgtte. Det kan de gore ved at etablere et szt af forpligtelser mellem partierne
bag forliget. Det geelder fagrst og fremmest en vetoret, som indeberer, at for-
ligspartierne kun kan @ndre indgdede aftaler, mens et forlig lgber, hvis de
kan blive enige om det indbyrdes. I forbindelse med forligene geelder ogsa en
rekke regler for opsigelse, lgbetid, fglgegrupper mv. Disse regler er ganske
vist uformelle — de har altsd ingen juridisk bindende virkning — men de har
vundet indpas blandt Folketingets partier som politisk bindende. Reglernes
historie kan spores helt tilbage til slutningen af 1800-tallet (Pedersen, 2005).

I kapitel 4 blev der opstillet otte hypoteser til at undersgge sammenhen-
gen mellem politiske forlig og politisk konkurrence i Folketinget. Konkret blev
den vigtigste afhengige variabel operationaliseret som andelen af vedtagne
love omfattet af politiske forlig for hver regering. Den uafhzngige variabel
blev operationaliseret ved antallet af forslag stillet i Folketinget om andet end
lovgivning, dvs. beslutningsforslag og vedtagelser.

I kapitel 5 blev de farste fire hypoteser undersggt. Hypotese 4.1 lgd, at
der findes love i Folketinget, som er omfattet af forlig. En kodning af alle in-
denrigspolitiske love vedtaget i perioden fra 1953 til 2005 viste, at det gjaldt
for 1.406 ud ad 8.153, hvilket svarer til 17,2 pct. eller lidt over hver sjette
danske lov. Koalitionsstyring eksisterer dermed ikke kun mellem regerings-
partier, men findes ogsd mellem regerings- og oppositionspartier. Dermed
bekrzftes hypotese 4.1. Det er en styrke for denne teori, at den fungerer ge-
nerelt og kan forklare meget forskelligartede situationer.

Nar denne form for forpligtende aftaler iseer har betydning i et land pree-
get af mindretalsregeringer, sa skyldes det formentlig, at regeringen har brug
for et flertal. Forventningen i hypotese 4.2 lgd, at en stgrre del af den ved-
tagne lovgivning er omfattet af forlig under en mindretalsregering end under
en flertalsregering. Det viste sig ogsa ganske klart at veere tilfaeldet, og resul-
tatet holdt ogsa, nar der blev kontrolleret for en raekke andre variable. Opret-
holdelse af beslutningsdygtige flertal har tilsyneladende stor betydning for, at
politiske partier vaelger at benytte koalitionsstyringsmekanismer. Det er ogsa
en indsigt af generel teoretisk vaerdi, hvis man sammenholder den med den
teoretiske litteratur om parlamenters organisering skitseret i bogens kapitel 2.

Nar forligene isar benyttes for at opretholde flertal, sa er det i overens-
stemmelse med argumentet hos Weingast og Marshall (1988), at Kongressens
medlemmer benytter en institution — nemlig udvalgssystemet — til at handtere
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udveksling af stgtte over tid. Det er ikke dermed givet, at de i en amerikansk
kontekst har ret i, at det er udvalgene, som har denne funktion, og ikke andre
institutioner sasom partierne (jf. Cox og McCubbins, 1993). Det er heller ikke
givet, at udvalgene ikke ogsd samtidig varetager et arbejdsdelings- og infor-
mationsbehov (jf. Krehbiel, 1991). Endelig er det formentlig ikke i udvalgene,
men internt i eller mellem partierne, at flertal bliver forsggt opretholdt i par-
lamentariske demokratier. Her er partierne de primere aktgrer (Laver og
Schofield, 1990). Vesteuropaiske parlamentsudvalg er altovervejende sam-
mensat proportionalt efter partigruppernes stgrrelse (Mattson og Strgm, 1995:
276). Koalitionsstyring handler om koalitionsdisciplin, dvs. opretholdelse af
et beslutningsdygtigt flertal over tid. Man skal altsd lede efter koalitionssty-
ring, hvor flertallet findes. I de kontinentale politiske systemer med flertals-
regeringer er det internt imellem regeringspartierne. I systemer med et fler-
talsparti som i Parlamentet i Westminster er intern partidisciplin tilstraekke-
ligt, og ”chefindpiskeren” har da ogséa traditionelt en betydningsfuld position
(Norton, 2000). I lande praeget af mindretalsparlamentarisme som de skan-
dinaviske lande ligger flertallet i et spaendingsfelt mellem regerings- og oppo-
sitionspartier. Endelig i USA, med to kamre og en prasident — alle med veto-
rettigheder, ma opgaven med flertalsbygning ga ud pa at initiere forslag, som
er tilpas bredt appellerende til at komme omkring alle tre instanser (jf. Came-
ron, 2000). Samarbejde mellem przsidenten og ledende politikere i Repree-
sentanternes Hus og Senatet vil i den sammenhang veere det mest effektive.
Weingast og Marshall (1988) har et andet vigtigt argument. Inspireret af
Mayhew (1974) mener de, at udvalgssystemet var udformet med henblik pa
at fremme medlemmernes genvalg ved at ggre det lettere for dem at indga i
”pakker”, som sikrer forskellige former for offentlig hjzlp til netop deres egen
valgkreds. I et parlamentarisk demokrati er partierne de vigtigste aktgrer, og
deres bagland er i de fleste tilfeelde ikke kun specifikke valgkredse, men diffe-
rentierede velgerkorps, som de forsgger at appellere til i indbyrdes konkur-
rence. Partiernes konkurrence om valgerne har i de seneste artier &ndret ka-
rakter vaek fra klassemobilisering hen i retning mod forsgg pa at erobre hin-
andens velgere (jf. Green-Pedersen, 2007; Dalton, 2002). Forslag om andet
end lovgivning er en made for partierne at markere sig og at presse hinanden
pa. Man ma formode, at det netop er i forbindelse med steerk politisk konkur-
rence, at partier har brug for at kunne forpligte hinanden, hvis de sgger at
gennemfgre og opretholde en koalition. Neerveerende undersggelse har for-
spgt at anvende partikonkurrencens udvikling som en lgftestang for at under-
sgge argumenter, som i forvejen ligger i litteraturen om koalitionsstyring.
Forventningen i hypotese 4.3 lgd, at forgget partikonkurrence fgrer til, at en
stgrre andel af love er omfattet af forlig. Partiernes konkurrence er blevet

133



operationaliseret som antallet af stillede forslag om andet end lovgivning.
Ved at blive tvunget til at tage stilling afgiver partierne en form for autoritativ
melding til omgivelserne om, hvor de star i forskellige spgrgsmal. Resultatet
af analysen gav sterk stgtte til hypotese 4.3. Partikonkurrence bidrog sam-
men med regeringens flertalsstatus til en forklaringskraft pa over 80 pct. af
variationen. For at styrke validiteten af argumentet blev forklaringen ogsa
operationaliseret som antallet af enstemmigt vedtagne love ud fra den for-
modning, at denne er mindre kontroversiel end den lovgivning, som alle par-
tier ikke har kunnet stotte (jf. Pedersen, 1967). Her viste den forventede
sammenhang sig ogsa.

Afdakningen af forligenes sammenheng med politisk konkurrence har
dermed taget et andet afset end hidtidige internationale studier af koalitions-
styring, som med forholdsvis beskedne resultater fortrinsvis har undersggt
formelle kriterier ved koalitioner, eksempelvis antallet af partier i en koalition
samt deres mandatstyrke (jf. Strom og Miiller, 1999; 2000; De Winter, 2004).

I forhold til politiske forlig er der blevet fremfgrt det argument, at de er
pavirket af regeringens forhandlingsstyrke, sd en sterkere regering indgar
feerre forlig end en staerk (Klemmensen, 2005: 442). Argumentet er ogsa ble-
vet efterprgvet empirisk ved hjalp af Shapley/Shubik-indekset pa antallet af
politiske forlig i perioden 1953 til 2001, hvilket underbyggede en sadan
sammenheng. I denne bog blev det samme indeks forsggt anvendt pa ande-
lene af forligsbelagt lovgivning. Der viste sig en sammenhang, men fgrst og
fremmest som fglge af sondringen mellem flertals- og mindretalsregeringer.
For egentlige mindretalsregeringer var det ikke muligt at finde en sammen-
haeng. Det giver stgtte til hypotese 4.4, som lgd, at forhandlingsstyrke, ud
over regeringens flertalsstatus, ikke kan pavises at have betydning for ande-
len af forligsbelagt lovgivning. Arsagen er formentlig, at politiske forlig fun-
gerer som ramme om udveksling af stgtte, uanset om regeringen star steerkt
eller svagt. Forhandlingsstyrken ma i stedet formodes at afspejle sig i indhol-
det af det aftalte.

Flertalsstatus og partikonkurrence som forklaringer pa andelen af forligs-
belagt lovgivning blev i kapitel 5 yderligere valideret ved at undersgge for et
antal kontrolvariable. Det gjaldt antallet af partier, den makrogkonomiske
situation samt muligheden af lzringseffekt. Kun sidstnavnte, inspireret af
Pedersen (2005) operationaliseret ved en ”lagged” variabel, opndede en vis
stgtte.

Kapitel 6 undersggte hypoteserne 4.5, 4.6 og 4,7, som vedrgrer lovgiv-
ning omfattet af forlig analyseret pa sektorniveau. Politik bliver i hgj grad
konkret udformet inden for sektorer af embedsmeand i ministerierne i samspil
med folketingsudvalg og eventuelt ogsa gennem inddragelse af organiserede
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interesser med flere. Hypotese 4.5 lgd, at politikomrader med steerk konkur-
rence har en hgjere andel af forligsbelagt lovgivning end omrader med svag
konkurrence. For de 16 sektorer blev der i store traek pavist en sammenhang
mellem konkurrence malt ved antallet af beslutningsforslag og vedtagelser pa
den ene side samt andelen af love omfattet af forlig pa den anden. Dog var
der enkelte undtagelser, som til dels lod sig forklare af "ny politik”. Konkur-
rence giver i bestemte sammenhenge ikke partierne tilskyndelse til at indga
forlig. Hypotese 4.6 lgd, at en lavere andel af lovgivningen er omfattet af po-
litiske forlig pa ”ny politik”-omrader, operationaliseret som rets-, miljg- og
udlendingepolitik. Der blev fundet klar stgtte til denne hypotese.

Hypotese 4.7 angik inddragelsen af interesseorganisationer pa politikom-
raderne. Forventningen var, at der pa omrader med sterk korporatisme over
tid er blevet indgaet flere forlig. Det teoretiske udgangspunkt bestod i, at
korporatisme ogsa kunne opfattes som en mekanisme til handtering af kon-
flikt og samarbejde pa vegne af de politiske partier. £ndringen i partikonkur-
rencens karakter skulle dermed have reduceret vaerdien for partierne af den-
ne handtering, da organisationssystemet i ringere grad end tidligere afspejler
de konfliktlinjer, som velgerne orienterer sig efter. Tilslutning fra organisati-
onerne til den fgrte politik var ikke leengere ngdvendigvis tilstraekkeligt til at
sikre partierne vaelgermaessig opbakning. P4 den baggrund burde man for de
seneste artier forvente et forgget behov for politiske forlig pa omrader praeget
af steerk korporatisme, hvorimod andelen af forligsbelagt lovgivning fgrhen
burde have veret steerkest pd omrader med staerk politisk konkurrence, men
uden betydelig pavirkning fra interesseorganisationer. Disse resultater lod sig
imidlertid ikke bekrefte empirisk. Sammenheaengen var ganske klart til stede
med hensyn til arbejdsmarkedspolitikken, som i opggrelsen over politikomra-
der har den sterkeste grad af korporatisme. Her er andelen af forligsbelagt
lovgivning steget markant over tid. Nar det ikke var muligt at genfinde mgn-
steret generelt, sd kan det selvfglgelig skyldes méaleusikkerhed og et lavt antal
observationer. Mere rimeligt er det dog at tilskrive resultatet, at det teoretiske
argument lider af svagheder. Korporatisme ha&emmer sdledes i udgangspunk-
tet forligsindgaelse — og gor det formentlig fortsat — men partikonkurrencens
endrede karakter svaekker sandsynligvis denne betydning og fgrer til flere
forlig. Disse modsatrettede effekter kan vaere for komplekse til at blive ind-
fanget af det analytiske design opstillet i denne bog.

I forbindelse med indgdelsen af et politisk forlig i Folketinget bliver der
ofte nedskrevet et dokument. Sddanne forligstekster kan opfattes som en in-
stitutionaliseret forpligtelsesform. Forligsteksterne er dermed ganske parallel-
le til de koalitionsaftaler eller nedskrevne regeringsgrundlag, som har vearet
studeret i litteraturen (jf. Strom og Miiller, 1999; Timmermans, 2003). Kapi-
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tel 7 har undersggt sddanne forligstekster og sggt at besvare hypotese 7.8,
som lyder, at forligstekster er blevet lengere og mere detaljerede som fglge af
forpgget partikonkurrence. Resultaterne tyder pa, at disse er blevet laengere,
hvilket sarligt gaelder i tiden efter 1990. Det tyder pa, at partier i forbindelse
med indgéaelsen af varige koalitioner har et forgget behov for at vise over for
omgivelserne, at de er forpligtede af politiske aftaler pd bestemte omrader.
Teksterne giver noget konkret for partiets ledelse og ordfgrere at henvise til i
form af tilskyndelser til at fore en anden politik. Et oppositionsparti far ogsa
mulighed for at pege pa omrader, hvor det har opnéet konkret indflydelse.
Ogsa det kan tolkes om en fplge af forgget, generel konkurrence mellem de
politiske partier. Forligsteksterne indeholder i gvrigt i absolutte stgrrelser
(antal ord) stadigt mere ”lyrik” i form af anprisende motiveringer af de trufne
beslutninger. Det viser, at de ogsa benyttes til at retfeerdiggore partiernes ad-
feerd. Motiveringer udggr dog ikke en stgrre andel af forligsteksterne end tid-
ligere.

Bogen har i store trek givet stgtte til den overordnede hypotese 2.1 frem-
fort i kapitel 2, at hvis partiernes konkurrence om valgerne forgges, sa for-
oges deres behov for at indgd politiske forlig. Ligeledes var der overvejende
stgtte til hypotese 2.2, som lgd, at staerk partikonkurrence pa et politikomra-
de var forbundet med stor forligshyppighed. Hvis et politikomrade var karak-
teriseret af “ny politik”, blev der derimod fzrre forlig, hvilket var forventnin-
gen i hypotese 2.2.1. Derimod blev der ikke fundet nogen sammenhang, der
kunne give stgtte hypotese 2.2.2, der lgd, at korporatisme pa et politikomra-
de burde fore til faerre forlig over tid pa grund af den andrede partikonkur-
rence.

Samlet bekrafter bogens resultater i det veesentlige partikonkurrence som
en staerk faktor til at forklare udviklingen af forligsbelagt lovgivning. Analyser
af endringer i partikonkurrencens karakter vaek fra mobilisering af socialt
afgrensede interesser udggr i den sammenheang et mere frugtbart grundlag
at arbejde ud fra end mere snavre karakteristika som antallet af regerings-
partier eller disses mandattal.

Bogen er samtidig et studie i, hvordan mindretalsparlamentarisme funge-
rer. Efterhanden er det en erkendt sandhed i litteraturen, at regeringer uden
eget flertal kan fungere, ogsa selvom de ikke ngdvendigvis gor det (Strgm,
1990b; Green-Pedersen, 2001). Pavisningen af institutionelle mekanismer til
koalitionsstyring mellem regerings- og oppositionspartier — blandt andet i
form af politiske forlig eller politiske stgttepartiarrangementer (jf. Bale og
Bergman, 2006a) — afdakker mader, som ggr det muligt for mindretalspar-
lamentarismen at levere langsigtede, politiske resultater. Muligheden for at
indga politiske forlig er selvsagt ingen garanti for, at det vil ske. Forlig kan
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bade bruges til langsigtede og kortsigtede lgsninger. Hvis forlig slet ikke fand-
tes, ville partierne imidlertid veere betydeligt mere begraensede.

Undersogelsen har lagt veegt pa partiers interaktioner mellem valg og re-
geringsdannelser. Det er politik til hverdag, som det politiske livs kalender
ogsa har flest af (jf. Miiller og Strom, 2000: 13). Denne fase af en regerings
og et parlaments virke kraever samarbejde mellem partier for at opna flertal
for politiske lgsninger. Bogens resultater viser dog samtidig, at konkurrencen
mellem partierne fortsaetter, hvilket pavirker, hvordan partierne handterer at
samarbejde.

Koalitioner mellem partier rummer en dialektisk interaktion mellem kon-
flikt og samarbejde. I fredstid samarbejder partier ikke fgrst og fremmest ud
fra en normativ forpligtelse. Der er i en raekke henseender en misforstaelse at
opfatte dansk politik, og formentlig ogsd mange andre “konsensuspragede”
parlamentariske systemers politik, som preaeget af serligt hgje idealer om ind-
dragelsen af flest mulige interesser i den fgrte politik (jf. Lijphart, 1984). Der-
til er politiske partier for steerke konkurrenter, hvilket de har veret bade for-
hen og nu. Partierne samarbejder, fordi det er den eneste made at opfylde en
flertalsregel og dermed skabe resultater pa. Derpa udvikler de former at sam-
arbejde under, som ggr dem i stand til at handtere deres indbyrdes konkur-
rence pa de omrader, hvor de sgger at opretholde et samarbejde.

Fra et demokratisk synspunkt er koalitionsstyring problematisk, hvis pro-
cessen med at handtere den politiske konkurrence lykkes sa godt, at valger-
nes signaler ikke kan treenge igennem til det besluttende niveau. Nar de dan-
ske partier binder sig i forlig, som gelder hen over flere folketingsvalg, sa vil
stemmeafgivelsen pa en lang rekke omrader have vanskeligt ved at pavirke
indholdet af den fgrte politik. For partierne er det imidlertid en uomgeangelig
pointe ved forligene, at de netop skal forhindre aftalte emner i at blive valg-
kamptemaer mellem forligspartierne. Heri ligger i gvrigt ogsa et incitament til
at spge brede forlig, hvilket er en problemstilling, som fortsat krever under-
spgelse (jf. Green-Pedersen og Hoffmann-Thomsen, 2005). De skiftende kred-
se af partier risikerer at ggre placeringen af det politiske ansvar for den sam-
lede politik utydelig for veelgerne. Forligspartierne, som regeringspartierne
ganske vist udggr en del af, treeffer ikke bare beslutninger, men opretholder
en kontrol over et politikomrade, mens forliget lgber. P4 den made regeres
Danmark af et antal forligskredse, som skifter fra omrade til omrade.
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English Summary

Chapter 1: Introduction

The basic puzzle of the book is presented, i.e., how to explain a certain form
of political agreements in the Folketing called ”political accommodations”
(politiske forlig). It involves durable commitment to policy decisions between
parties in government and parties in opposition. The answer to that question
is relevant because political accommodations may be considered a form of
coalition governance. Hence, it sheds light on how political parties deal with
cooperation while competing for office, policies, and votes. In a country with
numerous minority governments, political accommodations may very well be
one of the keys to understanding how minority government works.

Chapter 2: Coalition governance and party competition

This chapter outlines the theoretical argument of the book. According to the
theory of coalition governance, parties that coalesce utilise institutions to
maintain their majorities over time. In parliamentary democracies with no
majority parties, interparty coalitions are a necessity for majority building.
Parties have to make deals. Meanwhile, political parties also compete for of-
fice, policy, and votes. In order to maintain political deals, coalition parties
need commitment devices. Coalition governance institutions — like written
agreements and junior ministers — may enhance political parties’ capability to
coordinate and to control each other. The main argument of the chapter is
that coalition governance is dependent upon party competition.

The chapter takes its outset in the research on The United States Con-
gress. The so-called distributive theory introduced the idea that the commit-
tee system, with its separate jurisdictions over policy areas, enabled the
members of the House of Representatives to achieve gains from trade. This
theory has inspired institutional theories on how coalitions organise in conti-
nental parliamentary democracies. Two theories compete: portfolio allocation
and coalition governance. The former claims that no policy bargain is possi-
ble beyond the distribution of ministerial portfolios that make ministers "pol-
icy dictators”. The latter argues that coalition governance institutions make
compromise possible and sustainable. In this chapter it is argued that the
study of minority governments may contribute to this debate. According to
the portfolio allocation theory, one should not expect governance institutions
that include opposition parties, whereas that is a reasonable expectation ac-
cording to coalition governance theory. Thus, the very existence of long-term
political agreements between government parties and parties of the opposi-
tion in the Folketing like political accommodations strengthens the claims of
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the latter theory. Empirical accounts of coalition government institutions in-
dicate that they have become more numerous and detailed across Western
European democracies over time. That observation, it is argued, points to a
common cause. The chapter further argues that the development of party
competition conditions coalition governance. On that background, five hy-
potheses on party competition and coalition governance are presented. They
are to be tested on political accommodations in the Danish Folketing.

Chapter 3: What is a political accommodation?

The purpose of this chapter is to define and characterise the dependent vari-
able of the book, the political accommodations of the Folketing. Following a
discussion of earlier definitions, and of the requirements of a minimal defini-
tion as stated by Sartori (1976), the following suggestion is made: A ”political
accommodation” is an informal bargain between government and opposition
parties in a parliament that commits them to support and maintain the poli-
cies agreed to as long as the agreement is valid, and to keep a set of proce-
dural rules that exist in conjunction with that type of agreements.

The chapter also seeks to characterise other aspects of political accommo-
dations. Earlier theoretical accounts are presented. A historical outline is
given, showing that the rules of the accommodations can be traced more than
100 years back in time. The sources for identifying this parliamentary institu-
tion are discussed. An important characteristic is that parties included in a
political accommodation enjoy veto rights. An agreement may run for a long
time, either fixed in the agreement or until it is cancelled. A political party
may legitimately cancel an agreement if it announces it in advance of a gen-
eral election. The chapter concludes that political accommodations are infor-
mal institutions. As such they co-exist with effective formal rules but they
nevertheless diverge from how decisions would otherwise be made.

Chapter 4: Design of research and how to measure data

This chapter discusses various research design considerations and formulates
eight research hypotheses. Furthermore, the most important dependent and
independent variables are operationalised. The dependent variable is the
share of bills passed that were covered by a political accommodation in the
period 1953-2005. Only interior legislation was considered. How to code
more than 8,000 bills as covered/not covered by political accommodations
was presented. Regarding the independent variable, party competition lite-
rature suggests that the activities of political parties in parliament on other
topics than the passing of bills may be used as an indicator for party competi-
tion. This line of reasoning is pursued in the chapter. It is argued that in non-
bill proposals political parties are able to challenge each others’ view in an

154



authoritative manner. Therefore, over 5,000 proposals are calculated for each
government period.

Chapter 5: Party competition and bills covered by political
accommodations. Empirical test

The purpose of this chapter is to test the main empirical claim of the book:
That the development in party competition is an explanation for coalition
governance. The percentage of legislation covered by political accommoda-
tions from 1953 to 2005 is 17 but it varies over the years. Next, the majority
status of the government is tested. Under a majority government a signifi-
cantly smaller share of legislation is covered by legislative accommodations
than under a minority. A government that barely or almost qualifies for a ma-
jority in the Folketing also has a larger share of legislation covered by politi-
cal accommodations than governments with solid majorities. However, it
could not be proven to matter whether a minority government had a support
party or not. Next, the chapter shows that bills passed unanimously system-
atically had a smaller share of political accommodations than legislation that
was not. The major test of the party competition argument is the number of
proposals about other matters than legislation. The results showed a strong
connection. Combined, the non-bills proposals and the government’s majority
status are able to account for a large part of the variation of bills passed cov-
ered by political accommodations for each of the 23 governments from 1953
to 2005. Alternative explanations were also tested. "Policy learning”, meas-
ured by a lagged variable, was able to explain more of the variation. The
number of parties measured as both effective and nominal number did not
add further explanation though. Macro-economic indicators could not explain
the share of bills passed unanimously either. The government’s bargaining
position as measured by the Shapley-Shubik index seems to encapsulate the
effect of the majority government, but this measure does not add further to
explaining the share of bills covered by political accommodations during a
majority government.

Chapter 6: Legislation covered by political accommodations at
sector level

This chapter uncovers the connection between political competition and
shares of bills covered by political accommodations on sector level. All bills
are divided into 16 policy areas. For each policy area the bills passed unani-
mously had a smaller share of bills covered by political accommodations.
With only 16 cases, two of the major explanations could only be shown to be
significant at 0.1 level: party competition as measured by the non-bill pro-
posals and policy areas covered by "new politics”, operationalised as envi-
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ronmental policy, judicial policy, and immigration policy. The aggregate
measure may conceal important developments, however. The material is fur-
ther divided into three periods, 1953-1970, 1970-1988, and 1988-2005.
Now, with 48 cases, party competition, as measured by the non-bill propos-
als, turns out to be a significant explanation as do new policy areas. But the
combined effect is not as strong as the general effect uncovered in the pre-
ceding chapter. One further argument was put forward about corporatism.
The expectation was that the effect of the involvement of interest organisa-
tions had changed over time, causing a rise in bills covered by political ac-
commodations in stronger policy areas with high levels of corporatism. Re-
garding labour market policies, the policy areas showing the strongest degree
of interest group involvement, the expectation is confirmed. However, it was
not possible to prove a more general effect.

Chapter 7: The agreement text: written political commitment

This chapter studies written policy agreements between government and op-
position parties. The expectation is that written agreements are commitment
devices for parties that form a coalition. The body of material consists of 150
texts covering around 450,000 words. Most of the texts were from 1985 on-
wards. The expectation is that changed character of party competition over
time has caused such texts to become longer and more detailed. The results
showed that the texts tended to be longer after 1990 than before and that the
texts were shorter for the majority government from 1993 to 1994. The con-
tent of the texts shows that the share of procedural matters has decreased
from a level of around 5 pct. to around 2 pct. The major parts of the written
agreements are devoted to policy content. Around 5 pct. of the texts contain
motivations for the policies agreed to. That share appears not to have in-
creased over time. However, more and more texts seem to specify principles
and values in addition to pure regulation of statutes and appropriations.

Chapter 8: Conclusion

The chapter provides an overview of the major results. Most of the theoretical
expectations have been confirmed empirically. That supports the basic claim
of the book as applied on political accommodations in a Danish context. The
claim is that coalition governance is an institutional device that competing
political parties utilise in order to handle cooperation and conflict at the same
time. The development in party competition, as measured by the number as
proposals on non-bills, together with the majority status of the government,
has turned out to be a very strong explanation. Coalition governance is about
preserving majorities among competitive political parties.
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