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Far Folketinget den indflydelse pa EU-politikken
som det skal have? Artiklen opstiller en model
som sgger at analysere det relative niveau af ak-
terindflydelse. Analysen tegner et billede af at re-
geringer har et vist raderum til at udnytte forhand-
lingerne til at realisere resultater der ligger teettere
pa deres egne prasferencer, men at Folketingets
partier ligeledes har muligheder for at udeve ufor-
holdsmaessig stor indflydelse pé enkelte delom-
rader.

Introduktion

Har Folketinget den indflydelse pa EU-politikken, som
det skal have, og hvem bestemmer indholdet i den danske
EU-politik? Oftest hores det i forbindelse med traktat-
forhandlinger, at den danske regering forsvarer resultatet
med, at det har veret i den ’danske interesse’. Tilsvarende
forsvarer oppositionen ofte sin stotte til den samlede trak-
tattekst med, at den har veret i stand til at sette betyde-
lige fingeraftryk’ pd de endelige resultater. Hovedparten
af de studier, som har analyseret dansk europapolitik, har
fokuseret pa den konkrete forhandlingsfase, hvor den 'na-
tionale interesse’ udtrykt gennem forhandlingspositioner
forhandles af regeringen pd EU-niveau og af selve forlobet
af regeringskonferencerne (Laursen 1992; 1994a; 1994b).
Der er imidlertid langt feerre studier, som systematisk har
sogt at analysere, hvordan de nationale forhandlingsposi-
tioner dannes og formes nationalt, og fokuseret pd hvilke
parlamentariske akterer, der faktisk vinder og taber i
forbindelse med den danske positionsdannelse og under
regeringens interessevaretagelse i de efterfolgende trak-
tatforhandlinger. En central drsag hertil er, at vi mangler

kriterier og modeller, der kan analysere det relative niveau
af akeorindflydelse pa de nationale forhandlingspositio-
ner og pi de endelige forhandlingsresultater. Der skrives
imidlertid meget om ’parlamentarisk afkobling’ og eget
regeringsautonomi i den europaiske integrationsproces,
hvilket bl.a. har ledt til argumenter om demokratisk un-
derskud grundet manglende parlamentarisk kontrol og
indflydelse pd de nationale regeringers forhandlingsad-
feerd i samarbejdet (Maurer & Wessels 2001; Anderson
2002; Goetz 2005; Borzel & Risse 2006). Argumentet
synes at vare, at de parlamentariske aktgrer udever et
lavere niveau af indflydelse pé politikudformningen som
folge af EU’s intergovernmentelle forhandlingsstrukeur,
end de gor pa almindelig national lovgivning (Raunio
1999;2005; Raunio & Hix 2000; Maurer et al 2003). Det
henger sammen med, at forhandlingsstrukturen giver re-
geringerne en rekke ressourcemessige fordele, som typisk
udmentes i asymmetrisk adgang til information (Poguntke
& Webb 2005). Antagelsen er, at informationsfordelene
anvendes til at forfolge policy drifts’, dvs. at regeringerne
udever et hgjere niveau af indflydelse pd forhandlingsom-
riderne, end de ville vere i stand til, hvis de ikke havde
disse informationsfordele. Disse dynamikker har ledt til
argumenter om demokratisk underskud i det europiske
samarbejde, her forstdet som en reduktion i den nationale
parlamentariske kontrol med regeringen. En problemstil-
ling, som synes sarligt relevant for regeringskonference-
forhandlinger, som definerer de grundleggende konstitu-
tionelle rammer for samarbejdet.

Problemet er dog bade af empirisk og teoretisk ka-
rakter. Empirisk ved vi siledes meget lidt om, hvad de
nationale parlamentariske aktorer faktisk onsker sig i de
komplicerede regeringskonferenceforhandlinger. Dette
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besverliggor selvsagt en vurdering af hvilke nationale
parlamentariske aktorer, som faktisk vinder og taber i de
europeiske traktatforhandlinger. Teoretisk er udfordrin-
gen, at litteraturen i et vist omfang har forsemt at udvikle
analytiske redskaber til systematisk at konceptualisere og
mile omfanget af dette pistiede underskud (Raunio &
Hix 2000). Spergsmalet er selvsagt ogsa, hvordan dette
lide kontrafaktiske argument i litteraturen kan underse-
ges. Artiklen her presenterer en analytisk model, som
soger at oversette de teoretiske indsigter om parlamen-
tarisk afkobling og regeringsautonomi til et principal-
agentteoretisk sprog. Derved bliver det muligt at foretage
en direkte sammenligning af det forventede niveau af par-
lamentarisk indflydelse pa de danske forhandlingspositio-
ner og en sammenligning med det realiserede niveau af
parlamentarisk indflydelse pa de danske positioner og de
endelige forhandlingsresultater under antagelser om fuld
og asymmetrisk information.! Dette muligger en mere
systematisk vurdering af hvilke nationale aktorer, der kan
siges at vinde og tabe, nar den danske regering forhandler
i det europziske samarbejde.

Parlamentarisk afkobling som et
delegeringsproblem

Den parlamentariske litteratur og europziseringslittera-
turen peger ofte pa en systematisk tendens til styrkelse
af regeringerne vis-a-vis de nationale parlamenter i det
europeiske samarbejde (jf. Raunio & Hix 2000). Argu-
mentet er, at der er tegn pa en stigende afparlamenta-
risering af medlemsstaternes EU-politik, fordi EU’s for-
handlingsstruktur giver de nationale regeringer serlige
forhandlingsfordele. Logikken er, at strukturens inter-
governmentelle karakter afkobler det nationale parla-
ments indflydelse. Dette giver de nationale regeringer en
reekke informationsfordele, som de kan bruge til at udeve
et relativt hejt niveau af indflydelse pd forhandlingspo-
sitionerne i den europeiske integrationsproces (Raunio
1999; 2005; Raunio & Hix 2000; Maurer & Wessels
2001). Resultatet er, at regeringerne bliver i stand til at
dominere indholdet af staters forhandlingspositioner i
det europaiske samarbejde og derved pévirke de ende-
lige traktatudfald (jf. Maurer & Wessels 2001; Anderson
2002).

Derved tvinges parlamentet til at acceptere resultater,
som ligger tettere pé regeringernes egne praferencer end
det, parlamentet ville have accepteret, hvis der havde eksi-
steret fuld information om forlebet af disse forhandlinger
(Follesdal 1998; 2000; Poguntke & Web 2005). Mens
fordelen ved europaiseringslitteraturen er, at den relativt
parsimonisk har varet i stand til at integrere en rekke ud-
viklingstendenser i en samlet teoretisk forklaringsramme,
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har den veret relativt tavs omkring, hvordan de observer-
bare implikationer af dette informationsargument kan
analyseres og oversattes til konkrete og empirisk testbare
hypoteser om omfanget af den forventede parlamentari-
ske afkobling i EU-samarbejdet.

Artiklens argument er, at en rekke af disse forvent
ninger kan analyseres ved hjelp af principal-agentteorien
(PA). PA-litteraturen tillader os siledes at oversztte’ disse
til konkrete testbare hypoteser om, hvilket indflydelses-
menster vi kan forvente pi forhandlingspositionerne og
—resultaterne i den europeiske integrationsproces. ’Fuld
information’ svarer til en situation, hvor der er fuld in-
formation mellem regering og parlament om aktorernes
preferencestrukturer samt om udviklingen og karakteren
af den pigeldende forhandlingssituation. ’Asymmetrisk
information’ betyder her, at der ikke er fuld information
mellem de to akterer om forlgbet af den pageldende in-
ternationale forhandlingsrunde.

Det antages i PA-analyser, at regeringen’ agerer i
rollen som agent, og ’parlamentet’ agerer i rollen som
principal. En situation, som netop er relevant i et system
som det danske, hvor regeringen handler pé vegne af Fol-
ketingets mandatgivning i EU-sammenhang. I det fol-
gende betegnes den danske regering som agenten, mens
Folketinget agerer som principal. En oplagt forklarende
faktor i parlamentariske demokratier er, at indflydelse pa
forhandlingspositionen vil reflektere det parlamentariske
flertals preferencer. Forhandlingslitteraturen betegner
traditionelt dette parlamentariske flertal som den par-
lamentariske pivotalaktor (Hug & Kénig 2002). Agen-
ten svarer til den til enhver tid siddende regering, mens
principalen svarer til den parlamentariske pivotalakter,
dvs. den parlamentariske aktor, som kraeves for at sikre,
at regeringen ikke har et flertal imod sig, og som derved
kan sikre ratificering af den endelige forhandlingsaftale
(Hug & Koénig 2002). I den empiriske analyse optraeder
den borgerlige mindretalsregering som agent, mens So-
cialdemokratiet i opposition optreder i rollen som den
parlamentariske pivotalakter, da dette parti traditionelt
har indtaget en dominerende position i den danske euro-
papolitik (jf. Petersen 1991; 1995; 2006).

Hvad er informationsasymmetri?

I det folgende analyseres de forventede effekter af den
type informationsasymmetri, der i forhandlingslitteratu-
ren betegnes som ‘moral hazard’ med skjult information.
’Moral hazard’ refererer til, at agenten og principalen ty-
pisk legger ud med et symmetrisk informationsniveau
om karakteren af hinandens preferencer. I takt med at
de konkrete forhandlinger skrider frem, antages det,
at kompleksitetsniveauet som felge af forhandlingerne
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oges. Derved stiger principalens omkostninger ved at op-
datere information, da denne ikke er direkte involveret
i de internationale forhandlinger og derved har en re-
duceret mulighed for at vurdere troverdigheden af den
information, den modtager om forhandlingerne. Dette
medforer, at regeringen i rollen som agent, qua dens in-
formationsfordel, er i stand til at udeve autonomi over
forhandlingspositionen og derved udfere handlinger og
tage beslutninger, som parlamentet vanskeligt kan over-
vige (Strem 2000, 270-71; Lupia 2003). Asymmetrisk
information antages at pavirke aktorernes mulighed for
at realisere deres ensker i forhandlingerne. Informations-
fordele gor det siledes teoretisk nemmere for agenten at
manipulere med principalen og udeve et hgjere niveau af
autonomi under forhandlingerne.

’Moral hazards’ medforer siledes ’delegeringstab’,
nar regeringen fir mulighed for at foretage handlinger
— dvs. udeve autonomi — pa positioner og resultater, som
principalen ellers ikke ville have accepteret (Kiewiet &
McCubbins 1991, 25-27).2

Hvad er delegeringstab?

Delegeringstab beskrives her som forskellen mellem de
forventede og de realiserede resultater af en delegerings-
handling mellem agenten og principalen, hvis agenten
havde ageret som en ’perfekt’ agent. Perfekt’ betyder her
det niveau af indflydelse, som principalen ville have haft,
hvis denne havde ubegraenset adgang til information og
ressourcer til at kontrollere agenten. Forskellen — eller ta-
bet — beskriver niveauet af agentens autonomi i en dele-
geringshandling set fra principalens synspunkt. Nar auto-
nomien er hej, betyder det, at resultatet placerer sig langt
vk fra principalens idealpunke (P). Hvis niveauet er lavt,
forventer modellen, at resultatet placerer sig tettere pa P.
Tabet er 0, hvis agenten foretager handlinger, som princi-
palen selv ville have valgt. ’Delegeringstab’ korresponde-
rer med en rekke af de indsigter, som har veret fremfort
om parlamentarisk afkobling. Litteraturen har ikke eks-
plicit droftet betydningen af de sikaldt 'naturlige’ trans-
aktionsomkostninger, som altid vil eksistere i politiske
forhandlinger, og om disse kan siges at vare hgjere, nir
regeringer forhandler internationalt end i forhold til ‘nor-
mal’ national politik. Modellen tager dog hejde for eksi-
stensen af sidanne ‘naturlige’ transaktionsomkostninger
og viser, hvornar eventuelle tab overstiger det forventede
niveau. Et delegeringstab over det forventede niveau vil
saledes betyde en forventning om, at resultatet ikke vil
blive accepteret, medmindre der eksisterer asymmetrisk
information, hvorved principalen risikerer at fejlvurdere
de reelle omkostninger ved forslaget. Delegeringstab kor-
responderer med argumenterne i europaiseringslitteratu-
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ren ved, at ethvert tab’ over det forventede niveau kan
betegnes som et tab af ’parlamentarisk indflydelse’.

Det antages i modellen, at agenten beslutter, hvorvidt
der skal fremsettes et forslag (X & [0;1]), som vil lede til et
andet resultat, end hvis denne ikke havde foresliet noget;
dvs. status quo (SQ € [0;1]). SQ reprasenterer resultatet
af en delegeringshandling, hvor agenten valger ikke at
handle. Efter at agenten har valgt, om denne vil foresla
X eller bevare SQ, har principalen to muligheder: at ac-
ceptere eller afsla X. Et afslag kan enten ses som en form
for veto mod agentens forslag eller som en sanktion, som
er tilstrekkelig til at overtale — eller tvinge — denne til at
@ndre sit forslag i en retning, som er acceptabelt for prin-
cipalen (Lupia 2003). Hver aktor har et idealpunkt pé en
linje fra [0;1]. Det antages, at hver aktor soger at maksi-
mere sine praferencer i en ’single-peaked’ nyttefunktion.
“Toppen’ af hver aktors nyttefunktion kan betegnes som
akeorens idealpunke. Efter at agenten har fremsat et for-
slag (X eller SQ), vil de to akterers nytte veere bestemt af
den spatielle distance mellem det udspil, som principalen
accepterer (X eller SQ), og de to aktorers idealpunkter
(A og P). De to akterer foretrekker forslag, hvor X eller
SQ ligger tettest pa de respektive idealpunkter, da de
soger at maksimere deres nytte i forhandlingerne. Princi-
palens idealpunke er P € [0;1], og agentens idealpunke er
A g [0;1]. Modellens centrale antagelse under fuld infor-
mation er, at aktgrerne har fuldstendig information om
placeringen af A og P. Givet konstellationen af aktorernes
idealpunkter (placeringen af A og P pa en single-peaked
nyttekurve) kan vi relative nemt udlede hypoteser om
det optimale udfald af akterernes forhandlinger og om
omfanget af delegeringstab. Det antages endvidere, at
principalen kun kan acceptere eller afsla agentens forslag.

Hypoteser om aktgrindflydelse

Analysens udgangspunkt er, at variationen i akterernes
indflydelse kan anvendes til at udlede hypoteser om ni-
veauet af aktorindflydelse pa forhandlingspositionerne
under antagelser om fuld og asymmetrisk information.
Logikken er, at vi kan udlede testbare hypoteser om ud-
faldet pa de enkelte forhandlingsomrader, hvis vi kender
agentens og principalens preferencer.” I det folgende op-
stilles der pé linje med Lupia (1992) fire forskellige kon-
stellationer af praferencer mellem agent og principal, som
der kan udledes testbare hypoteser pa baggrund af’ Ope-
rationaliseringen af praferencekonstellationer fokuserer
pé ialt tre relevante variable: SQ definerer status quo, dvs.
det traktatmessige grundlag, der skal forhandles om. A
reprasenterer agentens idealpunkt, mens P reprasenterer
principalens idealpunkt.
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Konstellation 1

I den forste situation antages det, at der ikke er konflike
mellem aktorerne, og at agenten (A) og principalen (P)
har identiske idealpunkter. Vi kan derfor forvente, at de
to akterer er enige om, hvilken position man skal fremme
i de kommende forhandlinger. Ligevagten (*) forventes
derfor placeret i (P=A), da modellen forudsiger, at agen-
ten vil foresld A, som vil blive accepteret af principalen.
I denne situation skulle vi ikke have nogen forventninger
om delegeringstab.

Konstellation 2

I denne situation antages det, at principalens idealpunk-
ter ligger lengere vak fra SQ end fra agentens idealpunkt.
Det betyder, at principalen foretrekker A frem for SQ.
Her vil man forvente, at agenten krever A, hvilket prin-
cipalen accepterer, da den foretrekker A frem for SQ.
Delegeringstabet bliver i denne situation storre end under
1. Dette tab kan betegnes -|A-P|. Der findes endnu en
mulighed for, at agenten kan realisere A inden for denne
preferencekonstellation. Det vil vere tilfeldet, hvis A er
teettere pi SQ end P. De analytiske konsekvenser af denne
situation er de samme, da P er tettere pd A end pa SQ.
Denne situation kan illustreres ved, at Al er tettere pa

SQ, end P, er pd SQ.

sQ A Pr P A

Konstellation 3

Her antages det, at begge aktorers idealpunkter ligger pa
den samme side af SQ. Dette betyder, at de to aktorer er
enige om den onskede retning men uenige om omfanget
af en politikeendring. P er teettere pa SQ end pa A, og
foretreekker siledes SQ frem for A. Da A ved dette, vil
han ikke soge at realisere A, men vil derimod velge en an-
den strategi og foresld et alternativ. I ligevagt vil agenten
derfor fremsette det forslag, som ligger teettest pa hans
eget idealpunkt, som principalen vil acceptere. Dette hol-
der, nar SQ > A og P, da regeringen vil foresld P - (SQ-P)
+ &, hvor € > O. Hvis SQ < A og P, vil regeringen foresla P
+ (8Q-P) - &. Delegeringsomkostningerne vil vare mindst
lige sd store eller storre end tabet i de ovrige situationer
og kun lige akkurat mindre end distancen mellem SQ og
P. Delegeringstabet kan under fuld information betegnes
som -(SQ-P) - &. Delegeringstabet er i denne situation
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mindst lige si stort eller storre end delegeringsomkost-
ningerne i konstellation 1 og 2.

Konstellation 4

I denne situation antages det, at idealpunkterne A og
P symmetrisk placerer sig pd hver sin side af SQ. Dette
svarer til, at principalen ikke ensker at introducere nye
tiltag i det europaiske samarbejde eller at fa fjernet eksi-
sterende elementer eller forslag pd forhandlingsdagsorde-
nen. Agenten onsker pd den anden side at introducere de
nye tiltag. I denne situation er der ikke nogen mulighed
for at opni et felles resultat for bide parlamentet og re-
geringen. Ud fra antagelserne om fuld information ville
man her forvente, at resultatet af interaktionen ville vere
SQ og delegeringsomkostningerne dermed defineret som
distancen mellem SQ og P.

Nér man bevager sig fra konstellation 1 til 4, medforer
det enten en stigning i distancen mellem A og P eller
en stigning i distancen mellem P og SQ relativt til di-
stancen mellem A og P. Sagt pa en anden mdide: Hvis
agentens idealpunke eller SQ bevager sig vk fra princi-
palens idealpunkt, foreges delegeringstabet, og risikoen
for omkostninger for principalen stiger. Dette er med til
at oge det potentielle konfliktniveau, da omkostningerne
for de involverede parter er stigende i tilfelde af, at man
fejlkalkulerer placeringen af modpartens idealpunkt. At
delegeringstabet kan vokse med distancen mellem P og
SQ, felger af det forhold, at et darligt SQ gor en bredere
vifte af forslag attraktive for principalen.

Modellens hypoteser er opsummeret i Tabel 1. Her
er de forventede udfald og omfanget af delegeringstab
under fuld information sammenlignet med det forven-
tede niveau under asymmetrisk information. Forventet
delegeringstab’ svarer til det tab af indflydelse, som prin-
cipalen forventes at lide pa de forskellige forhandlingsom-
rader givet de indbyggede delegationsomkostninger, der
eksisterer i enhver delegationshandling. Tabet afspejler
saledes det niveau af politiske omkostninger, som princi-
palen vil veere villig til at acceptere i enhver forhandling.
Kolonnen ’endringer i delegeringstabet’ afspejler den for-
ventede stigning i delegeringsomkostningerne for princi-
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Tabel 1. Hypoteser om akterindflydelse
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Hypoteser
Ingen parlamentarisk afkobling
(fuld information)

Hypoteser
Parlamentarisk afkobling
(asymmetrisk information)

Forventet Forventet Forventet /endring i delegeringstabet i
Preeference-konstellation udfald delegationstab udfald forhold il fuld information
1 P=A SQ IP-SQI
3 ¢ tettere pa P end pa SQ -ISQ-PI - ¢ A IA- (ISQ-P I +¢) |
4 SQ -1SQ-PI A 1A - SQl

Baseret pa Niskanen (1971), Romer & Rosenthal (1978) samt Lupia (1992; 2003). A* betegner agentens idealpunkt i situationen, hvor hans og prin-

cipalens idealpunkt er pa hver sin side af SQ. I denne situation er A* det veerst teenkelige udfald for principalen. € udtrykker et nummer, som er storre

end nul, men meget lille. Bemaerk, at -|X-P| svarer til principalens givne nytteniveau givet idealpunktet P og delegeringsresultatet X.

palens synspunke i tilfzlde af parlamentarisk afkobling.
Specifikt peger tabellen siledes pa, at delegeringsomkost-
ningerne under asymmetrisk information i alle situatio-
ner risikerer at vere hejere end under fuld information.

Researchdesign, data og metode

Modellen er anvendt pa et sikaldt within-case studie
af den danske positionsdannelse i forbindelse med Ma-
asticht-traktaten. I alt analyseres positionsdannelsen pa
10 omrider, hvor der var formuleret eksplicitte danske
forhandlingspositioner forud for konferencen. Disse
kom til udtryk i det danske regeringsmemorandum (Re-
geringen 1990) og det senere danske forhandlingsudspil
pa konferencen, som juridisk konkretiserede indholdet i
memorandummet (CONF-UP 1777/1/91).6

Artiklens analyser baserer sig pd et relative omfat
tende datagrundlag af primare sivel som sekundere
kilder, der belyser praference- og positionsdannelsen pa
ministerielt, parlamentarisk og partipolitisk plan.” Dette
datagrundlag muligger en relativ pracis vurdering af de
respektive aktorers praferencer pd de forskellige omréder,
som fandt vej i de danske forhandlingspositioner.

Analysen har operationaliseret aktorernes praferen-
cer pa et endimensionelt politikrum, hvor akterernes
preferencer (A og P) i forhold til ‘mere’ eller ‘'mindre’ in-
tegration pé de enkelte delomrader, som indgik i forhand-
lingerne. Estimeringen af aktorernes idealpunkter baserer
sig pd partiernes partiprogrammer eller andre eksplicitte
tilkendegivelser i processen op til forhandlingerne. SQ er
estimeret ud fra det eksisterende traktatgrundlag og fra
indholdet i de udspil, som dannede grundlag for forhand-
lingerne pa konferencen.

F.eks. er forhandlingerne om Vestunionens (WEU)
inddragelse i den Fealles Udenrigspolitik (FUSP) opera-
tionaliseret som et omride, hvor P og A placerer sine
idealpunkter pd hver sin side af SQ (dvs. situation 4).

Konflikten mellem regering og Folketing gik konkret p4,
hvorvidt Danmark skulle statte en udvidelse af WEU’s
funktion i samarbejdet, og om Danmark skulle deltage i
dette samarbejde. Regeringen markerede ved flere lejlig-
heder, at man onskede en udvidelse af WEU’s funktion i
EU i forhold til det eksisterende traktatgrundlag, ligesom
man var tilhenger af dansk medlemskab (jf. Folketin-
gets forhandlinger 1989/90 spalte 8455ff; 1990/91 spalte
7108-09;7153; 1991/92 spalte 1097-1088, jf. desuden Pe-
dersen, 2009:132-133; 179). Socialdemokratiet udtrykte i
modsetning hertil modstand imod inddragelsen af WEU
i samarbejdet, ligesom man var modstander af dansk del-
tagelse i WEU (jf. Folketingets forhandlinger 1990/91
spalte 7107-08 jf. desuden Pedersen, 2009: 173-174; Ha-
ahr 1990). Placeringen af SQ er estimeret pd baggrund af
det eksisterende traktatgrundlag og de foreliggende for-
handlingsudspil pa konferencen (f.eks. de fransk-tyske og
britisk-italienske udspil om WEU’s status, som blev fore-
lagt pa konferencen jf. Christoffersen, 1992: 248-250).
Razkkevidden af analysens konklusioner kan dog siges
at veere begranset af det forhold, at regeringskonferencer
primert giver et snapshot’ af en mere kompleks politisk
virkelighed. Logikken er, at de vesentligste udviklinger i
relationerne mellem regeringer finder sted i intervallerne
mellem regeringskonferencerne, og at analyserne derfor
risikerer at fejlleese indflydelsesniveauet pa baggrund af én
enkelt regeringskonference. Selvom regeringskonferencer
meget vel afspejler tidligere trends i magtrelationerne, er
der imidlertid ikke grund til at antage, at dette svakker
artiklens analytiske konklusioner. Det skyldes, at konsti-
tutionelle reformforhandlinger i en vis forstand fremstir
som ’kritiske gjeblikke’ i den europiske integrationspro-
ces, hvis udfald har langtreekkende politiske konsekven-
ser for relationerne mellem regeringer og parlamenter (jf.
Moravesik 1993; 1998). Netop derfor burde vi forvente,
at regeringskonferenceforhandlinger skulle vere sarligt
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Tabel 2. Aktorpraeferencer for konferencen

Praeference-
konstellationer Omrade Regering Socialdemokratiet
1 Effektivitet i e |ngen endringer i institutionel balance. e |ngen endringer i institutionel balance.
institutionerne o (Dget brug af kvalificerede flertalsafgarelser i Radet p& | ® @get brug af kvalificerede flertalsafgarelser pa milig-
milje- og arbejdsmiljgomradet samt pd rammeprogram- og arbejdsmiljgomradet samt p& rammeprogrammerne
merne for forskning og teknologi. for forskning og teknologi.
o Reduktion af antallet af kommisseerer. ® Reduktion af antallet af kommissarer. Mere kontrol
e Mere kontrol med medlemsstaternes efterlevelse af med medlemsstaternes efterlevelse af deres forplig-
deres forpligtelser. telser.
o Stgrre fokus pa bekampelse af svig. o Stgrre fokus pa bekampelse af svig.
e Forenkling af retsakterne. e Forenkling af retsakterne.
Subsidiaritet e Subsidiaritet som politisk princip. e Subsidiaritet som politisk princip.
Abenhed o Aktindsigt i EF-lovgivning. o Abne radsmoder.
o Ftablering af en ombudsmandsfunktion under Parla- e Aktindsigt | EF-lovgivning.
mentet, e Ret il lokal stemmeret for EU-borgere med bopael i
e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne. udlandet.
o Ret il lokal stemmeret for EU-borgere med bopeel i e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne.
udlandet. e Ftablering af en ombudsmandsfunktion under
e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne. Parlamentet.
o (Jget inddragelse af de nationale parlamenter i o ()get inddragelse af de nationale parlamenter i
samarbejdet. samarbejdet.
2 Europa-parlamentet | ® (get EP-kompetence fil at overvage Kommissionen. o (Dget EP-kompetence il at overvige Kommissionen.
e Accept af pget EP-inddragelse i beslutningsproceduren. | ® Ingen interesse i at udvide EP's rolle i beslutnings-
processen.
Mije- og e Tilhaenger af at kvalificerede flertalsafgarelser. o |ndfprelse af kvalificerede flertalsafgarelser.
arbejdsmarkeds- e (Opbakning miljggarantien. e Bevarelse og styrkelse af den danske milipgaranti.
politik o Styrkelse af miljgbeskyttelsesmalsaetninger | sam-
arbejdet.
Social dimension o |kke Klart formulerede positioner men villig il at accep- | ® Tilhaenger af indskrivningen af den sociale dimension
tere indskrivning af social dimension. i traktaten.
3 Kulturpolitik o Tilhaenger af indskrivning af kulturpolitikken i traktaten. |  Stotte fil traktatfeestning forudsat mulighed for
o Skepsis over for etablering af en feelles kulturel identitet. statsstptte. Undtaget for generelle konkurrence-
e Vegining af varemes frie bevaegelighed over de bestemmelser.
kulturpolitiske.
o |nteresse i at bevare nationale subsidieringsmuligheder.
oMU o Tihanger af hurtig anden og tredje fase. o Tilheenger af forste fase. Skepsis imod anden og tredje
o (Inske om dansk forpligtelse til tredje fase. fase.
o Prisstabilitet som primeer mélsatning for OMU. * Imod dansk forpligtelse il at tilslutte sig disse faser.
o |av interesse i andre malseetninger sasom milj, energi | ® Tilhanger af bred mélsatning for @MU, herunder ener-
0g beskaftigelseshensyn for @MU. gipolitiske hensyn samt seerlig beskeeftigelse og miljg
som ligeveerdige hensyn med inflationsbekaempelse og
prisstabilitet.
e Mindre interesse i prisstabilitet som malsaetning.
4 FUSP e Uddybelse af EPS. e Modstander af udvidelse af EPS til en egentlig FUSP.
o (Iget koordinering mellem institutionerne. o Tihanger af pget koordinering.
e Bredere ramme for FUSP. e Bevarelse af enstemmighed.
o Accept af flertalsafgarelser under visse betingelser.
Forsvarspolitk og | ® Tilnenger af dansk WEU-medlemskab. ® Modstander af dansk medlemskab af WEU.
WEU o Udvidelse af FUSP med forsvarspolitik. o Modstander af inklusionen af forsvarspolitikken i FUSP.

Kilder: Folketingets Forhandlinger 1988/89, spalte 10126fF; 10757fF; Folketingets Forhandlinger 1989/90, spalte 25671F; 2568; 8455fF; 8460-62; 8473-81; 10126fF;

Venstre (1989); Christoffersen (1992); Haahr (1990; 1992; 1993); Laursen (1992); Petersen (2006).
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velegnede til at studere de reelle magtforhold mellem re-
gering og Folketing i den europiske integrationsproces.

Optakten til Maastricht-forhandlingerne

I lobet af 1989 og i takt med de dramatiske begivenhe-
der i @steuropa blev det klart, at EF’s medlemslande s
sig tvunget til at indkalde til en ny regeringskonference.
Daggsordenen for konferencen ville vere at transformere
EF til en politisk og monetar union. Dette ville siledes
medfore radikale @ndringer i Danmarks relationer til
fellesskabet og afgerende @ndre dets samarbejdsomrader
og funktionsmader. Regeringens og Socialdemokratiets
visioner for den danske tilslutning var, pa trods af de pa
overfladen konsensuspregede signaler, praeget af mistil-
lid, da der lurede en rekke uafklarede konflikter under

overfladen om karakteren af den danske europapolitik.

Akzorernes praferencer og idealpunkter
P4 trods af Socialdemokratiets mere pro-europziske hold-
ning siden nederlaget i folkeafstemningen i 1986, havde
partiet konsolideret sin skepsis imod yderligere integra-
tion og dansk deltagelse i den felles udenrigspolitik samt
i forhold til forsvarspolitikken og Vestunionens (WEU)
inddragelse i samarbejdet (Petersen 1995). Ligeledes var
der udbredt socialdemokratisk modstand imod dansk
deltagelse i @MU’ens tredje fase. De danske reaktioner
pa udsigten til en ny regeringskonference var tovende, da
man fra politisk side umiddelbart havde svert ved at vur-
dere ambitionerne for den kommende konference. Der
var dog enighed om, at man i mods@tning til forhandlin-
gerne om Fellesakten skulle forsoge at fremsette forslag
og deltage aktivt under de kommende forhandlinger for
at pavirke forhandlingerne i en for Danmark positiv ret-
ning men samtidig ogsd forsege at markere og forsvare
danske positioner (Pedersen 2009). Socialdemokratiet
lagde iser veegt pa at forsvare en rekke centrale bastioner
i partiets europapolitik (Petersen 1995).

Det har varet muligt at jagttage delegeringshandlin-
ger pa i alt 10 omréder i det danske memorandum og i
det efterfolgende forhandlingsudspil (Regeringen 1990;
CONEF-UP 1777/1/91). Regeringens og Socialdemokra-
tiets praferencer forud for den danske positionsdannelse
pa de forskellige omrider, som indgik i denne delege-
ringshandling, er vist i tabel 2. For forhandlingerne var
der relativt bred konsensus om indholdet af de danske
interesser pd sporgsmilet om ’effektivitet i EU’s institutio-
ner’, subsidiaritet og abenhed. To forhandlingsomrider
rummede et lavere niveau af konflikt, nemlig sporgsmalet
om en udvidelse af Europaparlamentets kompetencer og
sporgsmilet om miljegarantien samt den sociale dimen-
sion. Kulturpolitikken og det vigtige @MU-sporgsmil
faldt under definitionen for praferencekonstellation 3,
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hvor der herskede uenighed mellem regeringen og So-
cialdemokratiet. Der herskede ligeledes uenighed om
sporgsmélet om WEU og den falles udenrigspolitik, hvor
Socialdemokratiet havde markeret sterk modstand imod
at inkludere omréderne i samarbejdet og ytret modstand
imod dansk medlemskab. P4 trods af de officielle beskri-
velser af optakten til konferencen herskede der siledes
forud for forhandlingerne uenighed mellem regeringen
og Socialdemokratiet pa en rekke af de centrale omrader
og dagsordenspunkter forud for regeringskonferencen.

Fra praferencer til forhandlingspositioner
Forhandlingerne mellem regeringen og Socialdemokra-
tiet om formuleringen af et dansk memorandum foregik
hen over sommeren og frem til starten af oktober 1990,
hvor det endelige resultat af delegeringshandlingerne in-
den for de forskellige omréider var blevet forhandlet feer-
digt mellem parterne.

Forhandlingerne resulterede i en rekke kompromis-
ser om udformningen af de danske positioner, der i vidt
omfang afspejlede socialdemokratiske gnsker og priori-
teringer. Dette afspejlede sig i klare socialdemokratiske
fingeraftryk pé spergsmélet om den sociale dimension og
miljepolitikken, mens en rekke af de omrider, hvor par-
tiet havde givet udtryk for modstand imod yderligere in-
tegration og dansk deltagelse, blev holdt ude af de danske
positioner, f.eks. WEU og FUSP (Regeringen 1990). Re-
geringen accepterede i vidt omfang de socialdemokratiske
onsker og prioriteringer forud for forhandlingerne og gav
ligefrem en reekke indremmelser, saledes at partiet faktisk
havde storre indflydelse pa forhandlingspositionerne end
forventet. Dette kunne nzrmest tale for et ’"demokratisk
overskud’ pd dele af de danske forhandlingspositioner.

Fra positioner til resultater

Udfaldet af forhandlingerne pd den sociale dimension
og det miljopolitiske omrade 14 fortsat tettere pa de so-
cialdemokratiske positioner end forventet, men ellers
tegnede resultatet af forhandlingerne et varieret billede
af de danske fingeraftryk pd trakeatteksten. Saledes matte
Danmark acceptere forhandlingsresultater pA @MU’en,
WEU og udenrigspolitikken, som 14 et stykke fra de dan-
ske positioner og udtrykte alle udfald, som 13 tettere pa
eller var identiske med regeringens positioner forud for
forhandlingerne og derved 14 et stykke fra de socialdemo-
kratiske praferencer forud for forhandlingerne. Forslaget
om ’effektivitet i institutionerne’ vandt ikke indpas pa re-
geringskonferencerne, og spergsmalet om subsidiaritet og
dbenhed adskilte sig fra de danske positioner. I forhold til
sporgsmélet om dbenhed blev resultatet ikke s& ambitiost,
som man gerne havde set fra dansk side, ligesom udfaldet
af forhandlingerne om en udvidelse af EP’s kompetencer
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Tabel 3. Hypoteser, positioner og resultater af Maastricht-traktaten

Hypoteser Resultater
Fuld Asymmetrisk Anlagt Accepteret
Forhandlingsomrade information information forhandlingsposition forhandlingsresultat
Effektivitet i institutioner P SQ p SQ
Subsidaritet P SQ P 7 (teettere pa P end SQ)
Abenhed P SQ P 7 (teettere p& P end SQ)
Europaparlamentet A SQ A / (testtere pa A end P)
Miljg- og arbejdsmarkedspolitik A SQ P P
Social dimension A SQ p X teettere pa P end A
Kulturpolitik ¢ teettere pa P end SQ A ¢ taettere pa P end SQ ¢ teettere pa P end SQ
MU ¢ teettere pd P end SQ A ¢ teettere pd P end SQ A
Feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik SQ A SQ A
Vlestunionen SQ A SQ A

Note: Z udtrykker resultater, som adskiller sig fra modelforventningerne.

blev mindre ambitigst end det danske udspil (jf. Pedersen
2009).

Samlet ma man konkludere, at det endelige resultat 1a
et godt stykke fra de danske forhandlingspositioner, lige-
som de endelige udfald pi en rekke af de ’store’ centrale
omrader som FUSP, WEU og @MU’en 14 tettere pd rege-
ringens end pa det socialdemokratiske idealpunkt. Om-
fanget af delegeringstabet pd regeringskonferencen var
saledes pd en lang reekke omréider hojere end forventet.
Tabel 3 sammenfatter udfaldet af de danske positioner
og viser de resultater, som den danske regering og Folke-
tinget endte med at acceptere efter regeringskonference-
forhandlingerne.®

Parlamentarisk afkobling under Maastricht-
forhandlingerne?

Tabel 4 sammenfatter resultatet af analysen og viser, at
delegeringstabene is@r var hejere end forventet pa FUSP,
WEU og @MU’en, og at der ligeledes kunne observeres
et tab pd spergsmilet om effektivitet. Tabellen viser dog

samtidig, at tabene var mindre end forventet ud fra spe-
cifikationerne i den asymmetriske informationsmodel pé
de resterende omréider.

Analysen tegner et varieret billede af argumentet om
parlamentarisk afkobling pd indflydelsen af regeringernes
forhandlinger i den europaiske integrationsproces, nir
der tages hojde for info-asymmetri. Mens pivotalakterens
indflydelse siledes er mindre end forventet pd en rekke
omrader, og udfaldet af disse tilsyneladende kan forklares
af modellen, der tager hojde for asymmetrisk informa-
tion, kan den dog ikke forklare udfaldet p& andre omra-
der, hvor principalens indflydelse er hojere end forventet,
hvorfor delegeringstabet er lavere pd disse omrider, end
vi teoretisk skulle forvente.

Ovennzvnte korrelationslignende analyse siger i sig
selv ikke noget om, hvorvidt der rent faktisk eksisterede
‘moral hazard’ problemer pa de pigzldende omrader.
Generelt viser analysen, at delegeringsudfaldet 13 ve-
sentligt tettere pa regeringens end pd Socialdemokratiets
preferencer pa en rekke af de centrale omrader, hvilket

Tabel 4. Andringer i delegeringstab under fuld og asymmetrisk information

Forhandlingsomrade

/ndring i delegeringstab i forhold til
forventninger under fuld information

/ndring i delegeringstab i forhold til
forventninger under asymmetrisk information

Effektivitet i institutionerne +
Subsidiaritet +
Abenhed +
Europaparlamentet

Milig- og arbejdsmiliapolitik
Social dimension
Kulturpolitik

oMU

FUSP

Forsvarspolitik og WEU

+ + + o

0

Note: + angiver et hejere niveau af delegeringstab end forventet, - et lavere niveau, og 0 angiver et forventet niveau.
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kunne tyde p4, at regeringen gennem manipulering af
informationsasymmetrier kunne vare i stand til at f4 sine
praferencer igennem. Spergsmalet er imidlertid, om ud-
faldet pa de enkelte omrider kan tilskrives eksistensen
af asymmetrisk information mellem principal og agent.
Mere kvalitative analyser af delegeringshandlingerne pé
de enkelte omrider vidner om, at der igennem forhand-
lingerne eksisterede et hejt informationsniveau mellem
principal og agent (Pedersen 2009: 203-208).” Dette in-
dikerer, at det er vanskeligt at henfere resultaterne til
egentlige informationsasymmetrier og regeringsmanipu-
lation af denne. Udviklingen pa konferencen pressede i
en pro-europaisk retning i form af en relative ambitios
traktatudvidelse, som generelt 14 uden for de danske po-
sitioner, men tattere pa regeringens preferencer end de
socialdemokratiske grundet de sterke tyske og franske
interesser, der var i stand til at rykke dagsordenen for
forhandlingerne pé konferencen. Dette tvang Social-
demokratiet til at acceptere udfald, som de ellers ikke
burde have accepteret forud for forhandlingerne. Der er
saledes ikke noget i den kvalitative analyse, der taler for,
at information som kausalmekanisme betinger omfanget
af delegeringstab under konferencen. Dette tyder pa, at
den parlamentariske kontrol med regeringen er velfunge-
rende, hvilket ikke mindst bunder i, at den danske min-
dretalsregering er afhengig af oppositionen for at sikre sig
et flertal bag de internationale aftaler, den seger at indga.

Konklusion

Analysen af forhandlingerne vidner om, at en rekke eks-
terne faktorer har haft afgerende betydning pa forlebet
af forhandlingerne og pé de resultater, de danske partier
har méttet acceptere. Information kan derfor maske nok
ses som en nedvendig, men ikke tilstrekkelig variabel,
nar omfanget af de relativt heje deleringsomkostninger
skal forklares. Analysen bekrefter, at det danske forhand-
lingsrum var serdeles begranset pd en rekke af de helt
centrale omrader som @MU’en, FUSP og WEU. Endvi-
dere viser analysen, at de danske muligheder de facto var
begrenset til spergsmalet om, hvorvidt og hvor hurtigt
man ville tilpasse sig denne udvikling. Regeringens rolle
var generelt at formidle og kommunikere udviklingen til
Socialdemokratiet samt finde passende kompensations-
omrader, der kunne bruges til at sikre socialdemokratisk
accept af traktaten. Isoleret set taler dette for, at rege-
ringens autonomi ikke var videre udstrake, og at den i
overvejende grad agerede loyalt over for flertallet i Folke-
tinget. Diskussionen om parlamentarisk afkobling i den
danske case vidner om, at det danske folketing — blandt
andet pga. traditionen for mindretalsregeringer — generelt
havde stor indflydelse pa og kontrol med regeringens in-
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ternationale forhandlingsadferd. Som felge af Danmarks
status i samarbejdet har landet dog oftest ikke indflydelse
pa at definere dagsordenen og placeringen af reservations-
punktet i forhandlingerne, hvorfor Danmark i perioder
har méttet acceptere udfald, som ikke var indeholdt i de
formulerede positioner. Dette begraenser regeringens mu-
lighed for autonomi, da den indgar i et vanskeligt two-
level game’, hvor den pa den ene side aktivt mé soge at
tilpasse sig den internationale udvikling og pi den anden
side videreformidle et troverdigt billede af udviklingen i
forhandlingerne for at undga at fd et mindretal imod sig.
En ovelse, der til stadighed synes central for de danske
regeringer i det europaiske samarbejde.
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Noter

1. Modellen er inspireret af Lupia (1992), Niskanen (1971) samt Ro-
mer & Rosenthal (1978).

2. Lignende problemstillinger diskuteres i den rational choice-inspi-
rerede forhandlingslitteratur jf. Koenig-Archibugi (2004); Hug
(2002); Hug & Kénig (2002); Thomson et al. (2006).

3. Effekten af adverse selection er ikke berort i modellen.

4. Modellen inkluderer séledes ikke antagelser om issue linkages og
log rolling mellem de forskellige omrader.

5. Andre praeferencekonstellationer kunne selvsagt formuleres.

6. Regeringsmemorandummet af 1990 var pd trods af sit navn et
produkt af en forhandlingsproces mellem regering og Folketing,
herunder serligt Socialdemokratiet og det Radikale Venstre. Se Pe-
dersen 2009: 134-138 for en detaljeret beskrivelse. Der indgik flere
omréder i det danske udspil, men de vil ikke blive analyseret her,
da der mangler detaljerede beskrivelser af aktorernes positioner pa
disse omrader.

For en udferlig diskussion af data se Pedersen 2009: 47-50.

8. Det skal bemarkes, at analysen ikke inkluderer forhandlingerne ef-
ter den fejlslagne danske ratificering, som mundede ud i Edinburgh-
aftalen.

9. Derkan observeres et enkelt forseg pa ‘moral hazard’ fra regeringens
side i forhandlingerne om FUSP og sporgsmélet om WEU’s inddra-
gelse i samarbejdet. Regeringen forsogte tilsyneladende at foretage
handlinger, som adskilte sig fra de mandater, den medbragte fra det
danske memorandum (jf. Economist 1991). Regeringens forseg pa
at rykke dagsordenen pa dette omridde medforte en staerk socialde-
mokratisk reaktion, hvor man kraftigt understregede, at regeringen

skulle fremfore mere SQ-orienterede standpunkter.



