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Demokratiet og de politiske forlig

En stor og vigtig del af dansk lovgivning bliver aftalt af partier i Folketinget i politiske forlig. De
bygger pa nogle normer udviklet langt tilbage i historien, som binder forligspartierne over tid
til den aftalte politik (Pedersen 2011). Forligspartier er med i fglgegrupper og har typisk veto-
ret, hvis der skal ske forandringer, mens forliget geelder (Frandsen 2008; Christensen 2024).
Forligene er pa den made en veletableret og forpligtende made at samarbejde pa for partier,
som ellers konkurrerer om vaelgere og star for forskellige synspunkter (Christiansen 2008). |

februar 2021 blev der optalt 115 gyldige forlig (Christiansen 2022: 315).

Demokratikommissionen (2020:18) vurderer imidlertid, at forligsnormen i Folketinget ikke "ta-
ger tilstraekkeligt hensyn til 3benhed og en bred forankring af lovarbejdet.” De mener, at forli-
gene afkobler eksterne parter og Folketinget for meget fra beslutningsprocessen. Det kan ga
ud over den politiske deltagelse og den offentlige debat, men ogsa kvaliteten af beslutnin-
gerne. Tilsvarende anfgrer Bo Smith-udvalget (2015: 70), at flere forlig pa flere omrader fgrer
til mere lukkede processer, som afkobler Folketinget og flytter dele af den politiske kontrol til
skiftende forligskredse. Koch (2016) mener ligeledes, at forligspraksis fortraenger folketings-
behandlingen. Der har ogsa veeret nuvaerende og tidligere folketingsmedlemmer, som har kri-
tiseret forligskulturen. Som Igsning foreslar Demokratikommissionen, at der indfgres solned-

gangsklausuler i forligene.

Dette essay har til formal at vurdere fordele og ulemper ved de politiske forlig i et demokratisk

perspektiv og herunder vurdere forslaget om solnedgangsklausuler som en fast praksis.

Den klassiske definition af demokrati handler om styre ved folket (Coppedge m.fl. 2020: 27).
Grundloven sztter rammen om vores danske demokrati. Veelgerne stemmer pa partier til Fol-
ketinget, som vedtager lovene, og hvor der ikke ma vaere et flertal imod regeringen. Forlig er
med til at seette de valgte politiske partier i stand til at traeffe beslutninger om politik. Derud-
over pavirker de ikke naevnevaerdigt den demokratiske kerne, som handler om retfaerdige valg

og frihedsrettigheder.

Kvaliteten af et demokrati i praksis haenger dog ogsa sammen med nogle andre vigtige dimen-
sioner og normer, som bade kan understgtte og vaere i konflikt med hinanden (Sjéblom 1999;

Coppeledde m.fl. 2020: 29). | ‘majoriteere demokratier’ vedtager et parti det meste uden at
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inddrage oppositionen (Lijphart 2012). Mange smalle forlig - hvor regeringen indgar forlig med
partier inden for sin egen blok — er et majoriteert treek. "Konsensusdemokratier’ har omvendt
en bred inddragelse af partier og grupper i samfundet (Coppeledde m.fl. 2020: 29; Lijphart
2012). Det harmonerer med brede flertalsregeringer som den danske SVM-regering, der blev

dannet i 2022. Det geelder ogsa for de brede forlig, som bliver indgdet hen over midten.

Demokrati handler desuden om politisk deltagelse og inddragelse af civilsamfundet. Borgere
skal kunne vaere med i og pavirke de politiske beslutninger. Beslaegtet bgr der veere en offentlig
debat med deliberation af vigtige forslag, som kan pavirke indholdet af de vigtige beslutninger
i samfundet (Coppeledde m.fl. 2020). Forlig kan pavirke udfoldelsen af disse normer om del-

tagelse og deliberation.

Forlig som samarbejdende folkestyre

| litteraturen om mindretalsregeringer star Weimarrepublikken i Tyskland 1919-33 og den 4.
franske Republik (1946-58) som skraekeksempler pa ineffektiv beslutningskraft. Indtil SVM-re-
geringen har Danmark typisk haft mindretalsregeringer dannet med udgangspunkt i ’rgd’ eller
'bla blok’. De politiske forlig er en ramme for langsigtede aftaler, som alligevel ggr det muligt
for en dansk regering at samarbejde med andre partier om sin lovgivning og andre initiativer.

Forlig er med til at fa "humlebien til at flyve’ (jf. Green-Pedersen 2001).

En opggrelse fra 2021 (se tabel 1) viser, at omtrent fire ud af fem af forligene (Finansministe-
riet 2021; Christiansen 2022: 317) indgaet de foregdende ar var 'brede’, dvs. rummede partier
fra begge blokke, men dog sjeeldnere alle partier. Den resterende femtedel forlig var ‘smalle’,
dvs. indgaet med samme blok. Forlig stgtter dermed op om Danmark som et overvejende
konsensusdemokrati eller et 'samarbejdende folkestyre’. Blokpolitik og majoritaert demokrati
findes dog ogsa og kan variere hen over forskellige valgperioder (Green-Pedersen og Skjaeve-
land 2020). Under VKO-flertallet fra 2001 til 2011 var op mod halvdelen af de politiske forlig

f.eks. indgaet smalt (Christiansen 2009).
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Tabel 1: Forlig indgdet mellem 2019 og 2021. Ikke covid-19 relateret®.

Antal | Brede | Smalle | EL | ALT |SF |S RV |V KF |LA | DF | NB | Alle

105 | 83 22 76 | 68 9% 105|102 |77 |76 |42 |49 |31 |15

Tabellen har placeret partierne tilnaeermelsesvis fra venstre til hgjre. Partier ideologisk teet pa
regeringen i begge retninger er mere med i forlig end partier leengere vaek. Figjene er dog ogsa
med, selvom det for en socialdemokratisk regering isar gelder venstreflgjen. Indgdelsen af
forlig er dermed udpraeget pluralistisk. Dvs. den inddrager bredt Folketingets forskellige par-
tier pa forskellige omrader. Kun regeringspartiet var som det eneste med i alle forlig. Ingen

partier er udelukket hele tiden.

De politiske forlig og mulig afkobling af Folketinget

Den fgrste magtudrednings arbejdsgrundlag var en bekymring for, om den politiske beslut-
ningsproces var gledet vaek fra Folketinget over til organisationer, kommuner, EU, embedsvaer-
ket, domstole m.fl. Magtudredningen ndede dog delvis frem til en modsat konklusion. En
reekke reformer, bl.a. af arbejdsmarkedet, viste, hvordan regeringen og Folketingets partier
havde aftalt store aendringer i den fgrte politik uden om arbejdsmarkedets parter. Desuden
var Folketinget blevet styrket med faste udvalg og gget pkonomisk stgtte. Forligs betydning

for Folketingets inddragelse blev ikke analyseret selvstaendigt (jf. Damgaard 2005).

Nar mere politik bliver aftalt af de politiske partier, kommer vi teettere pa det ideal, som kaldes
‘den parlamentariske styringskaede’. De politiske partier har opndet det demokratiske mandat
fra vaelgerne, og forlig ggr dem i stand til at treeffe effektive beslutninger sammen med rege-
ringen. Demokratikommissionens (2020,57) handler ogsa om, at de valgte politiske partier er
svaekkede som folkelige bevaegelser, ligesom der er malt faldende tillid til Folketinget blandt

vaelgerne.

T Optalt fra Finansministeriet 2021.
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| Folketingets udvalg er det ogsa partierne, der samarbejder og er i konflikt med hinanden.
Udvalgene repraesenterer ikke ‘deres omrade’ over for de gvrige udvalg og Folketinget som
helhed. | Folketingets udvalg foregar der heller ikke egentlige forhandlinger om lovforslag.
Ifplge Frandsen (2008) kunne det forekomme indtil en gang i 1970erne, men ikke siden. For-
handlinger vil typisk finde sted pa mgder hos ministeren og involvere ordfgrere pa det pageael-
dende omrade fra de partier, ministeren af politiske grunde gnsker inddraget, men ikke alle
indvalgte partier i Folketinget. Det kunne f.eks. socialministeren og nogle af partiernes social-
ordfgrere. Der kan ogsa veere forhandlinger pa tveers af omrader, hvor der ofte medvirker par-
tiledere. Forskning i en reekke landes parlamenter tyder p3, at egentlige politiske forhandlinger

i udvalg er en sjeldenhed (Siefken og Rommetvedt 2021).

Opggrelser viser, at tiden fra fremsaettelse til vedtagelse af et lovforslag er faldet fra omtrent
80 dage i nullerne til under 50 dage mellem 2019 og 2022 (Herby 2023). Vi har endnu ikke
empirisk belaeg for, om kortere sagsbehandling og decideret hastelovgivning haenger sammen
med politiske forlig. Forligspartier kan have en interesse i at forkorte det tidsrum, hvor oppo-
sitionen til forliget og eksterne parter kan komme med indvendinger. En forligsforhandling kan
desuden fgre til en indrgmmelse, som kraever et lovforslag. Hvis det bliver fremsat i lgbet af
folketingsaret og ikke ved dets begyndelse, sa vil der vaere kortere tid tilbage til at behandle
det. Denne delvise afkobling af Folketingets formelle rolle, og af eksterne parters tid til at pa-
virke, svaekker mulighederne for deltagelse og offentlig deliberation, der som naevnt forud ud-

gor vigtige demokratiske idealer.

De politiske forlig og mulig afkobling af organisationer og andre eks-

terne parter

En svag regering kan risikere at matte fremlaegge vigtige lovforslag for Folketinget, uanset at
der ikke er flertal pa forhand. Det var i et vist omfang tilfeeldet for den smalle Venstre-regering
fra 2015 til 2016. Ellers har regeringer typisk en interesse i, at lovforslagene er politisk ‘forbe-
handlede’, hvilket kan ske i regi af en flertalsregering eller i de politiske forlig. Nar disse lov-
forslag kommer i hgring, bliver det svaerere for organisationer og andre eksterne parter at

2&ndre afggrende pa lovforslagene. Organisationer, som sgger indflydelse, er dermed i hgjere
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grad henvist til at pavirke Folketingets partier forud for forhandlinger om politiske forlig, eller

de kan efterfglgende prgve at pavirke forligspartier til at opna andringer.

Kommissioner og lovforberedende udvalg er en anden form for forbehandling. Her er organi-
sationer og eksterne parter typisk repreesenteret sammen med eksperter og embedsmaend
og sjeldnere politikere. Denne form var tidligere sa almindelig, at den norske politologi Stein
Rokkan (1987 [1966]) mente, at ‘stemmer taeller, men ressourcer afggr’. | slutningen af
1970erne var over halvdelen af lovgivningen forberedt i et udvalg (Binderkrantz m.fl. 2014).
Den andel er siden faldet markant til omtrent 14 procent i 2012. Imens er andelen af love,

som skyldes politiske forlig, steget markant (Christiansen 2008).

Trepartsforhandlinger findes fortsat indimellem. | 2024 er der f.eks. indgaet en omfattende
gron trepartsaftale mellem regeringen og en raekke erhvervs- og miljgorganisationer, hvor der
er mange gkonomisk og miljpmaessige interesser i spil. Tidligere kunne betydningsfulde orga-
nisationer forvente at vaere med i lovforberedelsen af alle vigtige spgrgsmal, som angik dem.
Nu er det en taktisk beslutning, hvornar regeringen ser en interesse i at have organisationerne

med (Christiansen og Klitgaard 2020).

Sa det er ikke nyt, at en stor og vigtig del af lovgivningen er politisk forberedt, allerede inden
der fremsaettes et lovforslag. Det nye er, at processen er blevet mere partipolitisk og ikke ind-
drager de eksterne parter sa meget som tidligere. Forligene er snarere symptom end arsag.
De hanger sammen med skiftende regeringers behov for at mangvrere politisk og kunne give
indrgmmelser til andre partier for at opna flertal i et partisystem med mange partier (Christi-

ansen 2008).

De politiske forlig og mulig afkobling af offentlig deliberation

Loftager (2004) bemzerkede i regi af den fgrste magtudredning, at store reformer ofte indgik i
finanslovsaftaler og kom pludseligt. Det begraensede den forudgdende drgftelse i offentlighe-
den af reformerne. Christiansen og Seeberg (2016) fandt frem til, at forligspartier - sammen-
lignet med partier uden for et forlig - er mindre tilbgjelige til at tale om emner i offentligheden,
efter at de har indgaet forlig om dem. Det indgar i overvejelser for eller imod at indga forlig,

at forligspartierne skruer ned for kritik af regeringen. Et oppositionsparti seelger muligheder
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for at kritisere og opna en offentlig profil pa et emne og maske opna stemmer ved naeste valg,
nar det indgar forlig. Til gengaeld opnar det politiske indrgmmelser og bliver en del af forligs-
kredsen med de privilegier, der fglger med i form af veto og felgegrupper. Iseer brede forlig
tager brodden af de emner, som ellers ville kunne mobilisere modsatninger mellem tilhaen-

gere af de politiske blokke og skabe polarisering.

Det tyder dermed p3, at politiske forlig reducerer samtalen i offentligheden om emner, hvor
der findes et forlig. Den manglende offentlighed kan fgre til, at feerre Igsningsmodeller bliver
overvejet pa samfundets problemer. Det kan reducere vaelgernes forstaelse for de politiske
Igsningsmodeller. P4 den anden side sa er der politisk offentlighed forud for forligsindgaelse,
og forliget kan maske opfattes som en form for konklusion pa denne offentlige debat, som

derefter aftager.

Solnedgangsklausul som lgsning?

Demokratikommissionen (2020: 57) er enig i, at politiske forlig fgrer til stabil lovgivning, men
vil gerne modvirke afkoblingen af Folketinget og eksterne parter. Konkret foreslar de ’solned-
gangsklausuler’ i forligsaftalerne, altsa at forligene har en indbygget udlgbsdato, hvor de en-
ten forleenges eller abnes for nye forhandlinger. Ideen er, at sa kommer Folketinget og eks-

terne parter hyppigere pa banen igen.

Nogle forlig har allerede i dag en solnedgangsklausul. Ud af 115 geeldende forlig i februar 2021,
indeholdt omtrent hver femte en udlgbsdato (Christiansen 2022: 315). De @vrige er fortlg-
bende og geelder, indtil den samme eller en udvidet forligskreds aftaler et ny forlig. Vetoretten
betyder, at eendringer aftalt uden om et forligsparti f@rst kan traede i kraft efter et valg. Et parti
kan fgrst opsige et forlig med virkning efter et folketingsvalg. Et forlig kan ogsa falde bort, fordi
forligspartierne har mistet deres flertal. Brede forlig har dermed bedre chancer for at holde

lenge og hen over flere folketingsvalg (Christiansen 2022: 316).

Langsigtede politiske forlig reducerer generelt usikkerheden forbundet med mindretalsrege-
ringer og skiftende flertal. En vigtig egenskab ved forlig er at overbevise samfundsaktgrer om
stabiliteten af lovgivning og reformer. Selvom forlig hverken er naevnt i grundloven eller Fol-

ketingets forretningsorden og kun bygger pa steerke normer, sa er forligsbrud yderst sjeeldne.
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Sa forlig forgger forudsigeligheden for borgere og virksomheder, inden de f.eks. beslutter sig
for at investere. Reformer om pensioner eller grgn omstilling pavirker store gruppers gkono-
miske interesser og muligheder. Et forlig uden en udlgbsdato vil forpligte forligspartierne
endnu staerkere til den aftalte politik end et med, fordi bindingen i udgangspunktet gaelder i
laengere tid. Det kan indga som en forudsaetning for et forlig, og for indholdet og ‘dybden’ af

et forlig, om det har en udlgbsdato eller ikke.

En binding til en solnedgangsklausul kan dermed forhindre nogle forlig i at blive indgaet eller
na deres politiske malsaetninger. En pligt til at gendbne forlig efter en arraekke vil abne for, at
eksterne parter kan komme ind igen, men udlgbsdatoen kan ogsa bruges af organiserede in-
teresser til at samle modstand mod en reform, nar den atter dbnes. Sddanne nye forhandlin-
ger vil stadig iszer forega mellem partiledere og ordfgrere og naeppe inddrage Folketingets
udvalg mere end nu. Genabning af forlig giver dog god mening pa omrader, hvor der sker

mange forandringer, og der kan vaere et gnske om fra tid til anden at saette en ny retning.

Om en udlgbsdato i et forlig er hensigtsmaessig eller ej afhaenger derfor af politikomradet og
er fgrst og fremmest et politisk valg. Pa den vis bgr beslutningen om en solnedgangsklausul
tages fra sag til sag fremfor pa forhand og ligger formentlig fortsat bedst hos de politiske par-
tier. Forligspartierne bgr traeffe bevidste beslutninger, om den aftalte politik har brug for for-
pligtelser pa meget langt sigt, eller om den kan ngjes med en binding indtil en fastlagt udlgbs-
dato. Maske er der nu nogle forlig, hvor manglende opmaerksomhed er grunden til, at der ikke

er sat en solnedgangsklausul ind i forligsteksten.

Afrunding og forslag til empiriske undersggelser i regi Magtudrednin-

gen 2.0

Der er en reekke demokratiske gevinster forbundet med, at det danske politiske system har
udviklet steerke forligsnormer. De udggr hjgrnestenen i, at danske mindretalsregeringer er i
stand til at treeffe effektive beslutninger om store reformer, der skal gaelde mange ar frem. Det
sker i samarbejde med forskellige oppositionspartier. Praksis for forlig understgtter en bety-
delig grad af pluralisme, idet ingen partier systematisk er udelukket, selvom partier i og rundt

om centrum er bedst repraesenteret. Stgrsteparten af de politiske forlig indgas hen over
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midten. Disse brede og langsigtede forlig medvirker til at Igse store samfundsproblemer. Det
giver forudsigelighed for borgere og virksomheder, som skal planlaegge. Et fast krav om sol-
nedgangsklausuler i politiske forlig vil ggre det vanskeligere at fastholde denne stabilitet i sin

fulde udstraekning.

Hvis forligene ikke fandtes, eller hvis de blev afsvaekket til kun at geelde kortvarigt, sa er det
ikke givet, at der vil kunne trzeffes lige sa vigtige og langvarige beslutninger som nu. Sa Jgrgen
Grgnnegard Christensen ggr ret i at kalde forligene for 'steerkt bevaringsveerdige’ (Demokrati-

kommissionen 2020: 57).

Der er dog samtidig noget om de problemer ved politiske forlig, som Demokratikommissionen
naevner. Den politiske forbehandling reducerer den forudgaende inddragelse af eksterne par-
ter, mindsker den offentlige debat efter forligsindgaelsen, ligesom Folketingets udvalg f@rst
inddrages formelt pa et sent tidspunkt i beslutningsprocessen, hvilket dog ogsa geelder for

lovforslag forberedt i et lovforberedende udvalg eller for en flertalsregering.

Som naevnt ovenfor mangler vi at afklare, om forligsindgdelsen selvstaendigt medvirker til kor-
tere sagsbehandlingstid i Folketinget. De politiske forligs demokratiske styrke bestar i, at lang-
sigtet politik bliver besluttet af de folkevalgte politiske partier. Men Folketinget skal ogsa kon-
trollere magthaverne. Vi mangler empirisk viden om, hvorvidt eller hvordan forligspartier Igf-
ter det ansvar. Vi ved, at folketingsmedlemmer for regeringspartier stiller langt faerre spgrgs-
mal end medlemmer fra oppositionen (Eissler et al. 2023). Sa stiller forligspartier spgrgsmal,
mest som er de regerings- eller oppositionspartier? Forligspartier kan ogsa kontrollere rege-
ringen internt i forligskredsen i regi af fglgegrupper og som spgrgsmal til ministeriet uden om
Folketinget. Det vil bl.a. kunne undersgges med kvalitative interviews med nuvarende eller

tidligere ordfgrere fra forligspartier.
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Magtudredningen 2.0: Essay-serien

En central del af Magtudredningen 2.0 er en bred inddragelse af forskere, hvis forskning kred-
ser om et eller flere af magtudredningens temaer. Som led i projektet blev der i foraret 2024
afholdt 15 forskerworkshops, hvor oplaegsholdere efterfglgende blev inviteret til at omar-
bejde deres oplaeg til et essay. Essay-serien er forfatternes perspektiver pa centrale tematik-

ker for en dansk magtudredning og har forfatterne som afsender.

Dette essays er en del af tema 2 i Magtudredningen 2.0’s forskningsplan: "Hvad er

vilkarene for Folketingets arbejde i det 21. arhundrede?”

Kommissoriet for Magtudredningen 2.0 afspejler en opfattelse af et stigende pres pa
folketingsmedlemmerne og en stigende kompleksitet i lovgivningsarbejdet. Dette
tema saetter fokus pa folketingsmedlemmerne og deres arbejdsvilkar, motivationer og
forstaelser og spgrger i hvilken grad disse udggr en udfordring for demokratiets
legitimitet og levedygtighed. Temaet handler om, hvilke motivationer og
problemforstaelser (eksempelvis opfattelser af politiske emner og borgerne), der driver
de folkevalgte samt hvordan magtforholdene er i de parlamentariske processer.
Temaet undersgger ogsa i hvilken grad andrede rammevilkar som personificering og
professionalisering udfordrer politikernes mulighed for at levere effektiv og retfaerdig
problemlgsning. Sidstnaevnte handler bade om de enkelte politikeres arbejdsvilkar og
systematiske skaevheder i muligheden for at udfgre hvervet pa tvaers af f.eks. kgn,

sociogkonomi og etnicitet.
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