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Rasmus Brun Pedersen og Flemming Juul Christiansen
Europzisering af koalitioner mellem
Folketingets partier'

Pavirker EU-medlemskabet koalitionsdannelsen i Folketinget? Vi peger pa, at det
er tilfeldet over tid, pa tvers af regeringsfarve og politikomrader og viser, at der er
forskel pa koalitionsdannelsen pa lovgivning pavirket af EU sammenlignet med
almindelig national lovgivning. Vi pdpeger eksistensen af en stabil koalition af
"EU-partier”, som ud over at indga overordnede aftaler om dansk europapoli-
tik ogséd sikrer regeringen flertal om EU-lovgivningen. Vi argumenterer for, at
variationen i koalitionsmenstrene skyldes, at regeringens dagsordenskontrol er
mindre, nir EU fastlegger indhold og timing. Regeringen kompenserer for den
reducerede kontrol ved at inddrage en kerne af Folketingets partier i et fast sam-
arbejde, der minder om politiske forligskredse. En rekke af de negative effekter
af europaisering i form af parlamentarisk afkobling slir dermed mindre kraftigt
igennem i det danske mindretalssystem.

P4 trods af en stigende interesse for hvordan EU pavirker sine medlemslandes
parlamentariske arbejde, mangler der fortsat studier af, hvorvidt og hvor meget
det europziske samarbejde @ndrer hverdagen i medlemsstaternes parlamenter.
Fx efterlyser Raunio (2009) samt Raunio og Wiberg (2010) mere detaljerede
empiriske analyser af, hvordan EU-medlemskabet pavirker samarbejdsrelatio-
nerne mellem de nationale parlamenters politiske partier.

Vores artikel fokuserer pa et hidtil overset aspekt af dette, nemlig EU-med-
lemskabets pavirkning af partiernes flertalsopbygning i Folketinget. Europzi-
sering kan defineres som en proces, i hvilken individuelle eller organisatoriske
aktorer eller institutioner reagerer pd @ndrede betingelser som folge af EU’s
udvikling (Ladrech, 2002: 393). Litteraturen har overvejende fokuseret pa
europaiseringens effekt pd Folketingets institutioner, herunder serligt Euro-
paudvalget. Vores artikel peger pé relevansen af at fokusere pa koalitionsdan-
nelsen forud for partiernes aktivitet i Europaudvalget samt i folketingssalen
efterfolgende. Vi identificerer en relativt fast koalition af "EU-partier”, som er
parter i de politiske aftaler, der overordnet fastlegger Danmarks EU-politik.
Ved at sammenligne lovgivning, der udspringer fra EU, med normal national
lovgivning, nar vi ydermere frem til, at samme kreds af partier stir bag storste-
parten af de vedtagne love, som implementerer EU-regler, uanset hvilket poli-
tikomrade det drejer sig om. Forskelle i regeringens dagsordenskontrol udger
en mulig forklaring pi denne forskel. Resultaterne peger samlet pa, at det er
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vesentligt at inddrage koalitioner for at forstd Folketingets EU-koordinering,
hvormed den hidtidige, overvejende institutionelt praeegede litteratur settes i et
nyt perspektiv.

Handteringen af EU-lovgivningen:

Et koalitionsteoretisk udgangspunkt

Koalitionsdannelse mellem partier er et almindeligt feenomen i parlamenta-
riske demokratier, nar intet parti har flertal alene (Laver og Schofield, 1990).
Mindretalsregeringer mé derudover inddrage partier uden for regeringen, hvil-
ket kan ske fra sag til sag eller med fast stotteparti (Strom, 1990: 97). For Dan-
marks vedkommende findes ogséi lengerevarende, men emnemassigt afgran-
sede aftaler kaldet politiske forlig. Disse er karakteriseret ved, at regerings- og
oppositionspartier sammen binder sig til at gennemfore og opretholde politik,
sa lenge forliget lober (Christiansen, 2008; Pedersen, 2011). Det sker meget
sjeldent, at en lov vedtages uden om regeringspartierne (jf. dog Damgaard og
Svensson, 1989). Den danske regering besidder, pi linje med regeringer i de
fleste andre parlamentariske systemer, en betydelig grad af dagsordenskontrol
(Tsebelis, 2002: 93). Det indeberer, at de nationale regeringer i vidt omfang
bestemmer over lovforslagenes substantielle indhold samt timingen for deres
fremsattelse (jf. Doring, 1995; Briuninger og Debus, 2009). Regeringerne
kan ogsa forsege at kontrollere flertalsdannelsesprocessen ved selv at velge sine
samarbejdspartnere samt at tilbyde dem kompensation.

Den europziske integrationsproces antages at pavirke magtrelationerne mel-
lem nationale regeringer og parlamenter til forstnzvntes fordel pga. deres di-
rekte deltagelse i Ministerrddets forhandlinger. Dette giver teoretisk mulighed
for at tilegne sig en rekke informations- og ressourcemassige fordele, som syste-
matisk anvendes til at udeve indflydelse pa indholdet af lovgivningen (Raunio,
1999, 2005; Raunio og Hix, 2000; Maurer og Wessels, 2001; Anderson, 2002;
Goetz, 2005; Borzel og Risse, 2006). Forhandlingerne i EU-systemet fungerer
imidlertid ikke kun til regeringernes fordel, da de pa en rekke omrider ogsa
begrenser regeringernes dagsordenskontrollerende funktion. Benz (2004) pe-
ger pa, at nationale parlamenter og regeringer har langt mindre kontrol over
indholdet og timingen af EU-initieret lovgivning sammenlignet med national
lovgivning. Dette forsterkes for samarbejdets smd medlemsstater, hvis mulig-
heder for at sette den europziske dagsorden og bestemme indholdet af EU’s
lovgivningsproces er begrenset (Moravcesik, 1998; Anderson, 2002).

I Danmark kompliceres billedet af, at de danske mindretalsregeringer fra
midten af 1990%rne er begyndt at basere deres indenrigspolitiske parlamenta-
riske flertal pA EU-skeptiske partier, som imidlertid ikke i samme grad kan for-
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ventes at bakke op om initiativer og regulering fra EU. Regeringernes mulig-
heder for at kontrollere beslutningsprocessen omkring EU-lovgivning adskiller
sig dermed fra den normale nationale lovgivning, selvom de fortsat har brug for
at skabe flertal om den EU-initierede lovgivning, da de i udgangspunktet er i
mindretal pa disse omrdder. Dermed bliver det mere fordelagtigt end pé inden-
rigspolitikken at inddrage EU-positive oppositionspartier i flertalsdannelsen.
Vi ber forvente sarskilte, bredere koalitionsmenstre omkring lovgivning pavir-
ket af EU som folge af, at regeringens evne til at sztte den lovgivningsmassige
dagsorden, samt frit at valge sine koalitionspartnere, reduceres. Hermed bliver
den mere afhzngig af oppositionen for at vedtage denne type lovgivning. EU-
medlemskabet udsaztter de nationale regeringer for et kontinuerligt pres for at
opbygge flertal omkring EU-relateret politik pé tidspunkter og lovgivningsom-
rader, som regeringen kun i begrenset omfang kan pévirke. I et mindretals-
system som det danske bliver regeringen dermed relativt mere afthangig af en
bredere inddragelse af den EU-positive del af oppositionen, end den ville blive
pa den nationale lovgivning, hvor den mere frit vil kunne valge, hvornar eller
om den vil fremsette sine lovforslag.

Nationale regeringer — og i s@rlig grad mindretalsregeringer — mé forventes
at etablere procedurer, der kan hindtere dette kontinuerlige lovgivningsmaes-
sige pres og systematisk reducere muligheden for at komme i mindretal (Benz,
2004; Auel og Benz 2005). Et redskab er at udvikle eller benytte allerede eksi-
sterende parlamentariske mekanismer og arbejdsprocedurer. Dette sikrer sta-
bile og leengerevarende koalitioner for dermed at undgé usikkerhed og reducere
de forventede transaktionsomkostninger, der opstir ved at skulle forhandle
sine flertal fra sag til sag (Strem og Lupia, 2008).

Disse mekanismer udfolder sig formelt i Europaudvalget, men giver sig ufor-
melt udtryk pé det europapolitiske omrade pa to beslegtede méader. For det for-
ste kommer de til udtryk gennem formuleringen af sikaldte “europapolitiske
aftaler” eller "nationale kompromisser” for EU-politikken, der fungerer som
brede rammeaftaler for Folketingets EU-partier (jf. Folketinget, 2004, 2008).
Selve aftalerne er uden udlgbsdato og specificerer, at kun aftalepartnerne kan
@ndre i dem, hvorved disse partier tildeles vetoret, som det ogsa er kendt fra
indenrigspolitiske forlig. Disse forligslignende arrangementer afspejler en fal-
les forstielse mellem deltagerne pa det europapolitiske omrdde, men de har et
leengere tidsperspektiv og er mindre policyspecifikke end traditionelle forlig,
idet de primart handler om principper og procedurer for europapolitikken.
For det andet ved etableringen af en parlamentarisk norm for den praktiske
flertalsopbygning, som gir ud pa, at gruppen af selvudnavnt ansvarlige "EU-
partier” medvirker til at sikre, at pakrevede EU-initiativer bliver gennemfort i
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dansk lovgivning, s de danske EU-forpligtelser bliver overholdt. I forhold til
indholdet er bade regeringens og EU-partiernes indflydelse begrenset. I mod-
setning til en traditionel forligskreds har partierne dermed ikke vetoret i for-
hold til EU-implementeringen, men tvertimod en vidtgiende forpligtelse til at
varetage de danske EU-forpligtelser og herunder vedtage lovgivning, der sikrer
EU-implementering. I lighed med forligskredse udger EU-partierne dog en re-
lativt bindende politisk ramme, inden for hvilken dansk EU-politik formuleres
og forhandles (jf. Christiansen, 2008; Pedersen, 2009). Regeringen kompense-
rer dermed for sin reducerede dagsordenskontrol, der i et vist omfang tvinger
den til at fremlaegge en politik fastlagt af EU, ved at give en kreds af partier —
herunder EU-positive oppositionspartier — en mere privilegeret adgang til EU-
beslutningsprocessen for at yde sin stotte til den politik. Vi forventer, at denne
forskel kommer til udtryk i partiernes stemmeadferd, hvor vi ber forvente
forskellige stemmemenstre mellem EU og almindelig national lovgivning.

Forventninger og hypoteser
Vores hypotese lyder, at dansk EU-politik formuleres i en kreds af partier, der
uanset regeringsfarve medvirker til at sikre flertallene bag den til enhver tid
siddende danske regering pa EU-politikken. Uden dagsordenskontrol kan en
regering ikke i samme omfang som med almindelig indenrigspolitik styre ti-
mingen og indholdet af sine lovforslag, men den skal alligevel bruge et flertal.
Det kraever storre indrommelser til de partier, den valger at benytte sig af i
flertalsopbygningen. Partier med regeringspotentiale vil ydermere have en inte-
resse i, at Folketingets behandling af EU-politikken "fungerer” uden samtidig
at afskere sig fra at benytte stemmer fra EU-skeptiske partier i andre sporgs-
mil. Vi forventer en hgjere grad af samarbejde mellem en stabil kreds af partier
omkring de lovforslag, som relaterer sig til direkte dansk implementering af
EU-initiativer, da disse omrader er underlagt mindst national dagsordenskon-
trol. Sammenhangen forventes at gelde pa tvears af politikomrider og rege-
ringsfarve. Omvendt vil partierne uden for aftalekredsen stotte en mindre del
af implementeringslovgivningen, som Folketinget skal godkende, end det er
tilfzldet for EU-partierne. For national lovgivning forventer vi, at regeringens
steerkere dagsordenskontrol ger, at den i hejere grad benytter muligheden for at
fa gennemfort mest muligt af sin fremlagte politik ved at samarbejde med det
parlamentariske grundlag, uanset om loven i gvrigt tager hensyn til EU-regler
eller ¢j.

Ligeledes forventer vi, at det gor en forskel for partiernes stemmeadferd at
blive inkluderet som en del af EU-koalitionen, altsd at der er en " for og efter ef-
fekt”. Dette tester vi ved at fokusere pd Socialistisk Folkepartis stemmeadfaerd
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forud for partiets indtreden i det nye nationale kompromis pd EU-politikken
i 2004 og efterfolgende. Pa netop dette tidspunkt burde vi kunne observere en
@ndring.

Maling af europzisering af nationale koalitionsmenstre

Raunio (2009: 326) peger p4, at der mangler teoretisk konsensus om, hvordan
“europaisering af national lovgivning” skal operationaliseres og males. Dette
har gjort det vanskeligt at formulere og anvende komparative mal for EU’s ind-
flydelse p4 de nationale parlamenter. Arsagen hertil er blandt andet forskelle i
det omfang, hvormed regeringer udsteder bekendtgprelser eller dekreter, som
ikke kraver parlamentarisk inddragelse i lovgivnings- og implementeringsar-
bejdet (Raunio, 2009). For det andet kan det vare vanskeligt at méle den euro-
paiske integrations indirekte indflydelse, da mange medlemslande undlader
at registrere, om forslaget er omfattet af EU eller gor opmarksom pi dette i
behandlingen af det konkrete lovforslag. Danske lovforslag rummer imidlertid
siden 1998 en systematisk stillingtagen til EU-elementer. Da vores fokus er pa
den parlamentariske koalitionsdannelse, har vi brug for et kvantitativt mil,
der indfanger, hvordan partierne tager stilling, hvilket sker i forbindelse med
vedtagelsen af lovforslag samt i forhold til mandatafgivning i Europaudvalget.
Ligeledes har vi brug for en kvalitativ forstdelse af, hvordan de europapolitiske
aftaler forpligter de parlamentariske partier i lovgivningsprocessen.

Konceptualisering og operationalisering

Om national koalitionsdannelse er blevet europiseret betyder, at vi ma iden-
tificere, hvilke love er pavirket af EU. Derfor har vi kodet samtlige 2894 ved-
tagne love i det danske Folketing mellem 1998 og 2011 i forhold til deres
EU-status. Administrativt fastsatte regler i form af bekendtggrelser mv., som
implementerer EU-regler uden lovendringer, er ikke inkluderet i vores analyse,
da vores primere fokus er at analysere koalitionsdannelsen mellem Folketin-
gets partier pi EU-omréidet.

De fleste hidtidige danske (Blom-Hansen og Christensen, 2004; Kelstrup
et al., 2008) og internationale opgerelser af loves EU-status (fx Raunio og Wi-
berg, 2010) har overvejende opereret med en ren dikotomi: EU eller ikke-EU.
Argumentet om regeringens tabte dagsordenskontrol nedvendigger en yder-
ligere opdeling, der kan indfange bide den indirekte og den direkte pavirk-
ning af EU-samarbejdet. Dele af lovgivningen er udtryk for vedtagelsen af EU-
initieret lovgivning fx i form af direktiver og forordninger, som indarbejdes i
dansk lovgivning gennem Folketingets direkte godkendelse. Anden lovgivning
er derimod pavirket af EU-retten, selvom den udspringer fra et rent dansk
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initiativ. Denne indirekte pavirkning kan have flere former: Lovgivning som
er begrenset af EU-ret, tilpasser sig denne, eller som eksempelvis krever EU-
notificering, ligesom en lov kan viderefore allerede galdende EU-implemen-
tering.” Endelig findes der national lovgivning, som EU ikke har relevans for.

Vi har kodet lovforslagene i tre kategorier, som indfanger henholdsvis den
direkte og indirekte pavirkning samt den del af lovgivningen, der ikke er pa-
virket af EU. Her legger vi os pd linje med analyser og metoder i den dan-
ske Magtudredning, som har en lignende operationalisering af malingen af
europziseringen af den danske lovgivning (Togeby et al., 2003).> Metodisk
udbygger vi dog disse undersegelser ved at opstille et tidsseriestudie frem for at
foretage nedslag i enkelte samlinger, hvilket giver et mere fuldstendigt billede
af udviklingstendenserne samt stabiliteten i koalitionsmenstrene, som hidtil
ikke har veret undersogt pa baggrund af afstemningsdata fra Folketinget.

I vurderingen af den enkelte lovs EU-status har vi baseret vores kodning pa
en fortolkning af lovforslagets bemarkninger fremsat ved lovforslags fremseet-
telse. Andre studier stotter sig ogsa til bemarkningerne i lovforslagene som
primer kilde, hvormed vores operationalisering folger gengs praksis i forhold
til hidtidige analyser af EU-emnet i dansk lovgivning (Togeby et al., 2003;
Blom-Hansen og Christensen, 2004; Kelstrup et al., 2008; jf. desuden CE-
POS, 2011). Fra 1998 har nesten alle lovforslags bemarkninger rummet en
fast EU-rubrik, men vi har kodet samtlige bemzrkninger. Vi underseger der-
med fire valgperioder fra 1998 til 2011.

For at opnd et mal for koalitionsdannelsen i Folketinget har vi endvidere
inkluderet kvantitative data fra de politiske partiers tilslutning til afgivelse af
mandater i Europaudvalget, som er blevet offentliggjort siden 2001. Mandat-
afgivningsproceduren har til formal at garantere regeringen, at der ikke er et
flertal imod dens forhandlingsposition.

Selvom regeringen meget sjeldent har et flertal imod sig i udvalget, kan det
skyldes, at inddragelsen af EU-partierne i forhandlingsprocessen op til den for-
melle mandatafgivning i udvalget pavirker regeringen sidan, at dens oplaeg til-
passes oppositionen, si regeringen undgar at fa et flertal imod sig. Omfanget af
denne indflydelse kan kun meget vanskeligt males kvantitativt. Derfor har vi i
analysen suppleret den kvantitative dataindsamling med en rekke baggrunds-
interviews med EU-ordferere og partiernes EU-politiske medarbejdere om de
europapolitiske aftalers funktion i forhold til flertalsopbygning samt betyd-
ningen af, at aftalekredsen inddrages i lovgivningsprocessen. Vi har desuden
studeret udvalgsberetninger samt udtalelser fra folketingsdebatterne, der synes
at bekrafte eksistensen af en parlamentarisk norm, som forpligter en kreds af
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EU-positive partier til at sikre overholdelsen af de danske EU-forpligtelser, nir
de krever gennemforelse via lovgivning og dermed inddragelse af Folketinget.

EU i dansk lovgivning

I perioden fra 1998 til 2011 vedtog Folketinget i alt 2894 love, hvoraf omtrent
40 pct. indeholdt en eksplicit reference til EU i bemarkningerne til loven. Af
disse angik godt 14 procentpoint implementering af direktiver, domstolsafge-
relser mv., mens omtrent 26 pct. pd anden made var EU-relaterede. Lige knap
60 pct. af de vedtagne love i perioden fra 1998 til 2011 vedrorte ikke EU.

Tabel I: EU’s andel i dansk lovgivning behandlet i Folketinget 1998-2011

National Al National

Regerings- Direkte lovgivning EU-omfattet lovgivning - Al

periode implementering EU-relateret lovgivning ikke EU-omfattet  lovgivning
1998-2001 110 (13,9) 216 (27,3) 326 (41,3) 464 (58,7) 790 (100)
2001-2005 97 (14,3) 172 (25,4) 269 (39,7) 409 (60,3) 678 (100)
2005-2007 88 (14,8) 135 (22,7) 223 (37,4) 373 (62,6) 596 (100)
2007-2011 118 (14,2) 232 (28,0) 350 (42,2) 480 (57.8) 830 (100)
Total 413 (14,3) 755 (26,1) 1168 (40,4) 1726 (59,6) 2894 (100)

Note: Procentsatser i parentes.

Niveauet er overordnet pd linje med undersogelser foretaget af Togeby et al.
(2003), Kelstrup et al. (2008) samt CEPOS (2011).* Andelen af dansk lov-
givning med en eller anden form for EU-relation har pd tvars af de enkelte
regeringsperioder ligget relativt stabilt pi omtrent 40 pct. Internationale un-
dersogelser af EU-lovgivningens betydning er bade néet frem til hojere og la-
vere niveauer. For Finland blev der fundet frem til en andel pad omtrent 20
pct. (Raunio og Wiberg, 2010), hvorimod det gelder op mod 80 pct. af tysk
lovgivning pa forbundsniveau (Raunio, 2009). Det er imidlertid vanskeligt at
sammenligne disse opgerelser pd grund af forskellige nationale lovgivningstra-
ditioner i forhold til loves antal og omfang.

Folketingets behandling af EU-lovgivning

Europapolitiske aftaler og aftalekredse i dansk EU-politik

Folketingets Europaudvalg betragtes i dele af litteraturen som en central negle
til at forstd dansk EU-politik og dermed de danske partiers hindtering af fler-
talsdannelsen pd EU-omridet. Dette afspejler en tendens i den internationale
parlamentslitteratur til at opfatte stdende udvalg som nedvendige forudsatnin-
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ger for et sterkt nationalt parlament (Laver og Schofield, 1990; Strom, 1990:
70-73; Damgaard, 1990). Europaudvalget nyder da ogsa en serlig position
blandt folketingsudvalg med tvargiende koordinationsfunktioner (Jensen,
2003, 2007). P4 linje med Bille (1991), Benz (2004) samt Damgaard og Jen-
sen (2005) opfatter vi dog den forudgdende uformelle koordination mellem de
politiske partier som en forudsetning for at forsta partiernes mandatafgivning
i Europaudvalget. Aftalekredsen har traditionelt bestiet af Venstre, Socialde-
mokraterne, Det Konservative Folkeparti og Det Radikale Venstre samt Cen-
trumdemokraterne for 2001. Efter 2005 er Socialistisk Folkeparti i stigende
grad blevet inkluderet i samarbejdet. Inden for aftalekredsen eksisterer den
norm, at der skal findes “en politisk forstielse i aftalekredsen”, inden @ndrin-
ger i de danske EU-positioner kan gennemfores. Denne forstdelse har i serlig
udbredt grad gjort sig galdende i forbindelse med den danske deltagelse i euro-
pziske traktatforhandlinger (Pedersen, 2009), men aftalestrukturens relevans
inkluderer ogsa forhandlingerne om indholdet og udformningen af den danske
regerings forhandlingsmandater i Ministerradet.

Ifelge interviews med EU-ordforerne er det knap sé bindende at deltage i af-
talekredsen som i de mere policyspecifikke politiske forlig. Alligevel kan rege-
ringen ikke umiddelbart ignorere deltagerkredsens ensker i en forhandling, da
det parlamentariske flertal traditionelt skabes i denne kreds af partier. Evnen
og viljen til at udeve indflydelse internt i kredsen afthenger af, hvor meget "po-
litisk kapital” de forskellige parter er villige til at investere i forhandlingerne.
Ministeren kan ikke politisk holde til at kempe imod aftalepartnernes gnsker
pa alle de omrader, der seges mandat til. Dette ville selvsagt vere uhensigts-
messigt i forhold til den praktiske deltagelse i Ministerrddets forhandlinger.
Aftalekredsens medlemmer — dvs. partierne i kredsen, primert representeret
ved deres europapolitiske ordferere — har undertiden relativt nemt ved at gore
deres indflydelse geldende pd de danske forhandlingsmandater. Det skyldes,
at den pageldende minister typisk ikke onsker at slide pé sin politiske kapital,
ligesom denne har brug for ikke at have et flertal imod sit forhandlingsmandat
i de forestaende forhandlinger i EU’s Ministerrad.

For oppositionspartierne er deltagelse i aftalekredsen forbundet med bade
rettigheder og pligter. Som modydelse for at kunne soge og udeve indflydelse
pa regeringens forhandlingspositioner forpligter de sig ogsa til at sikre, at EU-
initiativer bliver vedtaget i folketingssalen. Sporgsmalet om at opbygge “poli-
tisk kapital” er derved ogsa centralt for oppositionen, som vanskeligt kan holde
til at kreve og sege indflydelse pA mandaterne for efterfolgende ikke at levere
’den parlamentariske vare” i form af et politisk flertal bag regeringens for-
handlingsresultater. Det pdpeges, at deltagerne i aftalekredsen ofte vil “strekke
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sig meget langt” i konkrete forhandlinger for at sikre en bred tilslutning og
vedtagelse af de konkrete lovforslag. Det betyder, at kredsens deltagere soger at
undgé konflikt i forbindelse med sagsbehandlingen, eftersom regeringen selv-
sagt ikke kan garantere, at de danske forslag indarbejdes i de endelige direk-
tivforslag. Derfor vil oppositionspartierne typisk valge at bakke op om de en-
delige forhandlingsresultater, selvom de ikke nedvendigvis afspejler indholdet
i mandatet, forudsat at regeringen efter bedste evne har forsegt at forsvare de
danske positioner i en given forhandling. Forstaelsen mellem kredsens partier
om lovgivningsarbejdet pa EU-politikken medvirker til en relativ smidig dansk
lovgivningsprocedure fra mandater til egentlig lovgivning.

Kredsen af EU-partier spiller en rolle tidligt i lovgivningsprocessen, ikke
mindst fordi eksistensen af denne — samt indholdet og principperne i de over-
ordnede EU-politiske aftaler — er kendt af embedsvarket og de relevante ko-
ordinationsministerier, som gennem deres deltagelse i forhandlingerne i EU-
systemet spger at tage hensyn til, hvad der nationalt er muligt at vedtage.

Forbandlingerne i Europaudvalget

Tabel 2 viser, hvordan Europaudvalgets politiske partier har stottet VK-rege-
ringens forhandlingsopleg til mandatafgivning i perioden 2001-2011. Over-
ordnet kan man se, at VK-regeringerne har baseret sine forhandlingsmandater
pa en relativt stabil kreds af partier bestdende af Socialdemokraterne, Det Ra-
dikale Venstre, Venstre og Det Konservative Folkeparti, altsa de fire regerings-
partier henholdsvis for og efter 2001. Ligeledes har Socialistisk Folkeparti givet
mandat til eller undladt at stemme imod regeringens forhandlingsmandater i
86,6 pct. af de tilfzlde, hvor regeringen har bedt om mandat.

Mindre overraskende er det, at Enhedslisten har afgivet tilslutning til fer-
rest mandater (55,6 pct.), mens det ligeledes EU-skeptiske Dansk Folkeparti
har givet tilslutning eller undladt at markere modstand i 71,3 pct. af tilfzldene.
Som forventet giver tallene umiddelbart et indtryk af en relativ stabil kreds
af partier, som bakker op om den til enhver tid siddende regerings forhand-
lingsmandater. For tiden for 2001 findes der ikke tilsvarende érlige opgorelser.
Jensen (2007: 221) har imidlertid opgjort andelen af mindretalsudtalelser i
Europaudvalget mellem 1973 og 2001 og nér frem til, at venstreflgjen (SF og
lzengere til venstre) sagde fra i 13 pct., hejreflojen (partier til hojre for V og K)
i 16 pct. og partier med “regeringspotentiale” i blot 4 pct. af tilfzldene. Disse
tal svarer til resultaterne efter 2001 og tyder dermed pé en betydelig stabilitet
pa tvers af valg og regeringskonstellationer omkring flertalsdannelsen i Euro-

paudvalget.
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Tabel 2: Partiernes stotte til mandatafgivning i Europaudvalget 2001-2010

2001 2001-2005 2005-2007  2007-2010 Gennemsnit

Enhedslisten 48,6 58,7 49,0 58,5 55,6
Socialistisk Folkeparti 90,5 88,0 85,8 84,4 86,6
Socialdemokraterne 100,0 96,4 92,9 91,8 94,4
Radikale Venstre 100,0 97,2 95,3 87,1 94,7
Konservative Folkeparti 99,4 100,0 100,0 100,0 100,0
Venstre 99,4 100,0 100,0 100,0 100,0
Dansk Folkeparti 79,0 74,7 65,6 72,1 71,3

Note: Optalte tilkendegivelser af ikke at gd imod regeringens forhandlingsmandat. Centrumde-
mokraterne, Kristeligt Folkeparti og Ny Alliance havde ikke plads i Europaudvalget i perioden.
Den forste kolonne dekker kun love vedtaget i 2001 i Folketingets 2000/01-samling.

Kilde: Europaudvalget (2001-2010).

Mandatafgivningen signalerer grundleggende vilje til at sikre vedtagelse af
forslag i folketingssalen, der mitte folge af regeringens forhandlinger i EU.
Hvis et parti ikke mener, at det endelige resultat af forhandlingerne i tilstrek-
kelig grad opfylder det afgivne mandat, sa kan det dog valge at stemme imod
efterfolgende i folketingssalen uden derved at bryde med den parlamentariske
norm. Opggrelsen synes samlet at vise, at den siddende regering uanset par-
tifarve formulerer sine EU-forhandlingsmandater hen over midten med EU-
aftalepartierne i hejere grad end sammen med sine traditionelle stottepartier i
indenrigspolitikken. Det er dog vanskeligt at vurdere det konkrete indhold af
disse mandater, da de kan indeholde bide mere brede og snevre instrukser til
ministeren.

Partiernes stemmeadferd i folketingssalen

Tabel 3 sammenfatter partiernes stemmeadferd i folketingssalen i forhold til
vedtagen lovgivning i de fire regeringsperioder 1998-2011 for henholdsvis na-
tional lovgivning og omrader pavirket af EU. I forhold til national lovgivning,
der ikke er relateret til EU, viser tabellen, at VK-mindretalsregeringerne har
baseret hovedparten af sine flertal pa stottepartiet Dansk Folkeparti, som har
stemt for over 96 pct. af disse lovforslag. For Socialdemokraterne gjaldt det i
72,1 pct. af tilfeldene i perioden 2001-2005, hvorefter stemmeandelen steg
til henholdsvis 81,2 og 77,9 pct. for de seneste to regeringsperioder. Trods et
lidt lavere tilslutningsniveau gelder nesten samme menster for Det Radikale
Venstre. Hvor Socialistisk Folkeparti i perioden fra 2001 til 2005 stemte for
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56,2 pct. af den vedtagne lovgivning uden relation til EU, er samme andel efter
2007 steget til 72,1 pct. Samme tendens gor sig geldende for Enhedslisten om
end fortsat pa et endnu lavere niveau. Fra 2005 og serligt efter 2007 er ven-
streflojen dermed i stigende grad begyndt at stemme sammen med regeringen,
ligesom det generelle niveau af enstemmighed i Folketinget er steget.

Tabellen viser forskellige koalitionsmenstre for vedtagne love, alt efter om
de implementerer EU-regler eller ikke. Socialdemokraterne, Venstre, Det Kon-
servative Folkeparti og Det Radikale Venstre stotter i folketingssalen hoved-
parten af den lovgivning, som udspringer fra EU. Bade for og efter 2001 stot-
tede regeringspartierne samtlige forslag. Procenterne for Socialdemokraterne
og Det Radikale Venstre ligger hen over perioden 2001-2011 pa et stabilt ni-
veau omkring eller lidt over 90 pct. Under SR-regeringen 1998-2001 14 opbak-
ningen fra Venstre og Det Konservative Folkeparti nesten lige sa hgjt. Denne
afstemningsadferd synes at understrege eksistensen af en betydelig stabilitet
i koalitionskredsen pa EU-omradet. En analyse af de afvigende tilfelde tyder
ogsa pa grundleggende tilslutning til en parlamentarisk norm om at vedtage
EU-implementeringer, idet ingen love afvistes med henvisning til substansen i
EU-reglerne, hvilket ellers forekommer for EU-skeptiske partier.’ Enhedslisten
fremstar omvendt som Folketingets mest EU-skeptiske parti med ja-procenter
mellem 43,3 og 61,0 fra 2001 il 2011.

Udviklingen i Dansk Folkepartis stemmeadferd er interessant. Da partiets
rolle i 2001 @ndrede sig fra oppositions- til stetteparti, steg dets andel af ja-
stemmer fra 73,6 pct. til 89,7 pct. og forblev efter 2005 pd omtrent samme hoje
niveau, hvor vi omvendt forventede, at modstanderpartierne ogsa ville markere
deres modstand gennem afstemningerne i Folketingssalen. Dansk Folkepartis
ja-procenter ligger ogsd markant hgjere end dets andel af tilslutning i Europa-
udvalget, hvilket vidner om, at partiet tilsyneladende markerer sin modstand
imod EU i udvalgsarbejdet (og Europa-Parlamentet), men nér lovgivningen
kommer til afstemning i folketingssalen, stemmer det for de fremsatte lovfor-
slag og optreder pid den méde, de facto, ogsd som stotteparti ved implemente-
ringen af store dele af EU-lovgivningen.

EU-lovgivning handler tilsyneladende ikke bare om EU per se, da der er stor
forskel pé flertalsdannelsen afhengigt af, om det er EU-implementering eller
nationalt initieret lovgivning pavirket af EU. Denne veasentlige forskel i for-
hold til koalitionsdannelsen ville ikke blive indfanget i en dikotom kodning af
lovgivningens EU-relevans. For nationalt initieret lovgivning viser tabellen, at
koalitionsmensteret ikke afhanger stort af, om loven er EU-relateret eller ikke.
Hverken EU-positive eller EU-negative partier stemmer mere eller mindre for
forslag initieret af regeringen, om de er EU-relaterede eller ikke. Vores resul-
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tater viser derimod, at det er helt afgerende for koalitionsdannelse, om lovgiv-
ningen udspringer fra EU, som det sker i implementering, eller den danske
regering. Det tyder p4, at tabt eller bevaret dagsordenskontrol forklarer mere
end en generel positiv indstilling til EU, uanset om EU-retten i et vist omfang
begranser regeringens rdiderum med hensyn til et lovforslags konkrete indhold.
Dette taler for, at europzisering i form af tabt dagsordenskontrol systematisk
har betydning for flertalsdannelsen i Folketinget. En indvending kunne lyde,
at EU-implementeringslove ofte er forholdsvis tekniske og politisk ukontrover-
sielle, hvilket kunne forklare den brede koalitionsdannelse. Enstemmighedsni-
veauet ma formodes at ligge markant hgjere for sidanne forslag, og selvom det
ligger lidt hojere for EU-implementeringslovene, sa er det kun efter 2007, at
der var fuldstendig enighed om mere end halvdelen af disse love.

Socialistisk Folkeparti er det parti, som har haft de storste udslag i sin stem-
meafgivelse i perioden. Som parlamentarisk grundlag for SR-regeringen fra
1998 til 2001 stemte partiet ja til 86,4 pct. af alle vedtagne EU-implemente-
ringslove. Efter 2001 faldt ja-andelen til 67,0 pct., hvorpa den steg til 80,7 pct.
i 2005-2007, og igen i perioden fra 2007-2011 steg ja-procenten til 83,9 pct.,
altsd nesten samme niveau som de gamle ja-partier. Der er flere interessante
observationer vedrorende Socialistisk Folkepartis stemmeadferd. Det gor en
forskel, om partiet er i opposition eller stotteparti. Alligevel skiftede partiet
kurs efter 2005. VK-regeringen blev ellers siddende ved valget og med helt
uzndrede flertalsmuligheder. Stigningen for Socialistisk Folkeparti pa dette
tidspunke taler for, at partiets deltagelse i det nye nationale kompromis fra
december 2004 ogsd beted, at partiet i stigende grad tog medansvar for de
danske forpligtelser i samarbejdet og tradte ind i kredsen af ja-partier ved im-
plementering i form af lovgivning. En mere pragmatisk politik pa EU-omréadet
kan ligeledes opfattes som et centralt element blandt flere i at blive regerings-
duelige (Nielsen og Pedersen, 2012). Alternativt kan den foregede tilslutning
fra Socialistisk Folkeparti til regeringens lovforslag forklares med substantielle
@ndringer i den lovgivning, der stemmes om, fx da regeringen ®ndrede sin
klima- og miljepolitik. En dybere analyse af vores tal tyder faktisk pd, at et
sadant skifte faktisk gjorde sig galdende i forhold til Socialistisk Folkepartis
tilslutning til EU-implementering efter 2007, men ogsé at dette skifte ikke kan
forklare hele @ndringen i partiets afstemningsadferd vedrerende implemente-
ringsdelen. Det taler ligeledes for vores argument, at SF’s EU-politik pavirkes
allerede fra 2005, mens en storre @ndring i partiets stemmemenster pd de ov-
rige politikomrader forst sker i perioden efter 2007, da partiet indgik i neermere
samarbejde med Socialdemokraterne om et fremtidigt regeringssamarbejde.
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Partiernes samlede stemmeadfard synes at stotte forventningen om, at en
del af deres politik fastleegges i en bredere kreds af aftalepartier, som har for-
pligtet sig til at sikre, at de danske forpligtelser opretholdes i EU. En indven-
ding kunne lyde, at EU-love er sterkest koncentreret pd bestemte politikom-
rader, og at forskellene i konsensusniveau skyldes forskelle mellem disse. Dette
argument undersoger vi i tabel 4, der viser, hvordan konsensusniveauet mellem
de fire gamle partier V, K, S og R, som i hele undersogelsesperioden har tilhort
kredsen af EU-partier, har veret hgjere omkring implementerende lovgivning
(mellem 86 og 90 pct.) end i ovrigt (mellem 66 og 74 pct.), uanset om poli-
tikomradet har en hgj EU-andel eller ¢j og uanset regeringens farve. Vores tal
tyder pa, at forskellen i konsensus omkring EU-implementering ikke skyldes
forskelle mellem politikomrader.

Tabel 4: Konsensusniveau (S, V, K og R) opdelt efter politikomrader og rege-

ringssammenstning

Politikomride 1998-2001 (SR) 2001-2011 (VK)
Hgj andel af EU-implementering ~ Implementering 87,1 90,4

(ni politikomrader dekkende

1347 love) Ikke implementering 74,2 71,7

Lav andel af EU-implementering ~ Implementering 88,0 86,5

(ti politikomrader dekkende

1547 love) Ikke implementering 72,6 66,5

Note: Ikke-implementering dekker over nationalt initieret lovgivning, EU-relateret eller ikke.

Afslutning

Den europaiske integrationsproces har ifelge litteraturen pavirket magtrela-
tionerne mellem nationale regeringer og parlamenter til forstnavntes fordel
(Maurer og Wessels, 2001; Anderson, 2002; Goetz, 2005; Borzel og Risse,
2006). Som modsvar har nationale parlamenter opbygget formelle institu-
tioner til at kontrollere regeringerne (Raunio, 2009, Raunio og Hix, 2000;
Holzhacker, 2007; Lupia, 1992; Bergman og Damgaard, 2000). Folketinget
var pioner i udviklingen af disse formelle mekanismer til at sikre parlamenta-
risk flertal bag og kontrol af indholdet i de danske EU-forhandlingspositioner,
hvorfor dansk EU-koordinering er blevet intensivt studeret og oftest i et insti-
tutionelt perspektiv.

I forhold til spergsmilet om de danske mindretalsregeringers flertalsop-
bygning og koalitionshindtering har vi igennem artiklen argumenteret for,
at dansk EU-politik ogsd med fordel kan forstds ud fra et koalitionsteoretisk
perspektiv. Vores tal indikerer, at der ikke udelukkende sker en europaisering
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af Folketingets institutioner, men ogsd en europaisering af koalitionsdannel-
sen forud for den formelle udvalgsbehandling. Vi finder det derfor relevant at
betone vigtigheden af systematisk at inddrage de partipolitiske og koalitions-
massige dynamikker for at kunne forklare udformningen af dansk EU-politik
(Damgaard, 2000; jf. King, 1976). Tesen har imidlertid ikke kun veret, at der
i tilleg til det institutionelle perspektiv findes et partipolitisk element, som det
tidligere er blevet papeget af Jensen (2003) og Damgaard og Jensen (2005),
men hvor deres analyser primert har veret centreret om partiernes aktivitet i
selve Europaudvalget, har de i langt mindre grad praciseret karakteren af deres
koordination. Vores artikel tyder i den sammenhang pa, at der findes en bety-
dende forudgiende og forligslignende aftalestruktur, hvormed en relativt fast
kreds af politiske partier overordnet fastlegger rammerne for dansk EU-politik
bade i forhold til traktatspergsmil og kontinuerlig flertalsopbygning. Dette
sker gennem fastlagte uformelle procedurer og normer forud for behandlin-
gen i Europaudvalget, hvis meder primert fungerer som en registrering heraf.
EU-medlemskabet opstiller nogle sarlige betingelser for og péavirker dermed
en del af koalitionsdannelsen om lovgivning i Folketinget. Hvor mindretalsre-
geringerne de seneste to artier i stigende grad er begyndt at skabe deres flertal
sammen med deres parlamentariske stottepartier om den nationale lovgivning,
tyder vores analyse pd, at regeringerne pa tvers af politiske omrader fortsat
skaber bredere flertalskoalitioner gennem inddragelsen af oppositionspartierne
nar lovgivningen udspringer fra EU, som dermed forbliver konsensuspolitik.

Samarbejdet om implementering af EU-regler er bredere end forst antaget,
da selv skeptiske partier ofte stemmer for, hvilket isoleret set kunne tale imod
vores forventninger. Dansk Folkepartis lavere ja-procenter for 2001 tyder dog
snarere pd, at rollen som stotteparti for regeringen virker disciplinerende i
folketingssalen, hvorimod partiet i hejere grad markerer sin parlamentariske
modstand i Europaudvalget. Socialistisk Folkepartis mandatafgivning har lig-
get stabilt pé ca. 88 pct. bade for og efter, de tiltridte det nye nationale kom-
promis. Nar afstemningsadferden i folketingssalen alligevel péavirkes, taler det
isoleret set for vores forventning om, at et parti pavirkes af at indtrede i forligs-
lignende institutioner og som aftalepart opna et ansvar.

Analysens konklusioner peger pa en europzisering af koalitionsdannelsen i
Folketinget. Regeringens tab af dagsordenskontrol rejser serlige udfordringer
for de danske mindretalsregeringer og udger dermed en sandsynlig forklaring,
i hvert fald nér et forslag rummer potentiale for partikonflikt. Danske rege-
ringer sgger at hindtere disse udfordringer ved at inddrage en bred kreds af
oppositionspartier i dens flertalsopbygning forud for den formelle behandling
i Folketingets Europaudvalg. Deltagelse i denne kreds af partier medferer bade
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rettigheder og forpligtelser. Partiernes koordination og opbygning af flertal
minder om de sterke parlamentariske normer, der gzlder mellem Folketingets
partier om at overholde indgiede politiske aftaler og dermed om den made,
som de politiske partier normalt opererer pa under dansk mindretalsparlamen-
tarisme. Fremtidige studier bor gore mere ud af, hvordan EU’s tilstedeverelse i
dansk lovgivning, partiernes forskellige holdninger til EU samt det forhold, at
EU fastsatter regler pa tvers af politiske sektorer, ogsd pavirker, hvilke partier
som danner regering sammen. Danske regeringer har siledes ikke omfattet
EU-modstanderpartier, og den offentlige debat om emnet tyder p4, at EU ud-
gor en af de vaesentligste forhindringer for, at Dansk Folkeparti kan komme i
regering. Hvis et modstanderparti derimod @ndrer sin politik og bliver mere
positivt, som det er sket for Socialistisk Folkeparti, sa vil det neppe skade
partiets chance for at komme i regering, at der ikke lengere mé tages hensyn
til dette problem.

Noter

1. Tak ¢l Anne Plougmann Knudsen, Mikkel Munk Quist Andersen og Merete
Arentoft for hjelp til kodningsarbejdet. Vi er ligeledes taknemmelige for kommen-
tarer og konstruktiv kritik fra paneldeltagerne pa Dansk Selskab for EU-forskning
12010 og fra Sessions of Workshops i Miinster, 22.-27. marts 2010, Workshop 11:
The Europeanization of National Political Parties.

2. Anforer et lovforslags bemarkninger, at det implementerer et nyt direktiv eller
folger af en domstolsafggrelse, er det kodet som implementering. Lovforslag, der
angives at skulle notificeres for EU-kommissionen, er kodet som EU-relaterede.
Nir et lovforslag gennemforer et direktiv, fremgar det ikke altid klart, om det alle-
rede er blevet implementeret. Vi har i hvert tvivistilfelde foretaget kontrol gennem
yderligere opslag i Folketingstidende eller EURLEX.

3. For 2000/2001-samlingen har vi faet adgang til Magtudredningens data og kan
for 214 vedtagne love, svarende til 7,4 pct. af vores sample, direkte sammenligne
kodningerne. De tre kodekategoriers interkoderreliabilitet kan angives ved, at der
fandtes overensstemmende kodning for 186 af lovene (86,9 pct.). Cohen’s kappa er
0,75, hvor verdier over 0,7 seedvanligvis mé anses for reliable. Vi analyserede efter-
folgende de fundne uoverenstemmelser og fastholdt vores egen kodning i halvdelen
af tilfzldene (14 ud af 28).

4. Ifolge Togeby et al. (2003: 121) var 12 pct. af den danske lovgivning gennemfo-
relse af EU-direkeiver og 25 pet. tilpasning til EU-regulering i folketingssamlingen
2000/2001. Kelstrup et al. (2008: 337) fandt den samlede andel af lovforslag med
reference til EU fra 1998 til 2007 il arligt at ligge mellem 20 og 27 pct. Blom-
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Hansen og Christensen (2004: 71) peger p4, at andelen af udstedte bekendtgorelser
med EU-indhold ligger lavere, end det er tilfzldet for lovgivning,.

5. Vi har kvalitativt analyseret EU-partiernes begrundelser for deres afstemningsad-
feerd ud fra folketingsdebatter og udvalgsbeteenkninger i de 31 tilfelde fra 1998 til
2007, hvor ikke alle partier stemte for. For otte af lovene angav mindst ét af det
eller de afvigende partier, at de ville have stottet lovens EU-implementeringsele-
menter, hvis de havde stdet alene. I fire tilfeelde ansd partierne modsat regeringen
ikke loven for at veere en nedvendig implementering. I otte tilfaelde angaves "under-
implementering” som problem samt i syv tilflde “over-implementering”, altsa at
regeringen henholdsvis ger for lidt eller mere end nedvendigt for at felge EU. I
blot ¢t tilfzelde angaves regeringen ikke at have fulgt sit mandat, og ogsé i ét til-
fzelde meddelte et parti helt abent, at det havde fortrudt at have stottet regeringens
mandat. For syv love var det ikke muligt at finde EU-relaterede begrundelser for
afvigelsen.
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