Peter Marker
Skal tokammersystemet genindfores?

De ustabile parlamentariske forhold op gennem 1980%rne har fiet flere fremtredende politikere til
at foresld, at tokammersystemet genindfores 1 Danmark. Det vasentligste problem ved en sidan
institutionel ®ndring vil givetvis veere, at tokammersystemet efter manges opfauelse er udemokra-
tisk. Men det behever ikke at vere tilfelder. Det athanger af, hvordan ferstekammeret sammensaet-
tes, og hvilken komperence det rillegges i forhold il andetkammerer. Er demokratisk forstekammer
valgt ud fra lige og almindelig valgret kunne indferes for ar sikre adskillelsen mellem den loveivende
og den udevende magt, og et forstekammer afl federalt ulsnit med sarreprasentation for amter og
kommuner kunne muligvis give sterre naeched og responsivitet i det politiske system.

De politiske problemer

Fra forskellig side er det i lebet af de seneste ar blevet foreslaet at genindfere
tokammersystemet i Danmark. Med henvisning til behovet for en bedre kon-
trol med regeringen, og dermed en sterre dbenhed omkring EU-politikken
foreslog Niels Helveg Petersen i februar 1992, at Folketingets Markedsudvalg
blev erstattet af et direkte folkevalgt ferstekammer' med 17 medlemmer og
faste valgperioder pd 4-5 ar. Udover at lette arbejdspresset, skulle ferstekam-
meret sikre en bedre kontrol med regeringen og dermed sterre offentlighed
omkring EU-politiken (Berlingske Tidende, 12.02.92). Tilsvarende har EU-
kommisseer Henning Christophersen fremsat forslag om at genindfere tokam-
mersystemet for at opné sterre politisk stabilitet og “give personer med en
anden bagerund end de nuvzrende politikere mulighed for at bidrage med
deres erfaring ved lovgivningsarbejdet”. Endvidere kunne et forstekammer sik-
re amter og kommuner sterre indflydelse pa lovgivningen (Christophersen,
1989: 119). Begge disse forslag mi ses som en reaktion pa de grundleggende
forandringer, det danske politiske system har gennemgdet siden vedtagelsen af
den nugzldende grundlov i 1953, Forandringerne kan sammenfattes 1 fire
hovedpunkter, 1) stabilitet/kontinuitet, 2) grundighed/kvalitet, 3) narhed/re-
sponsivitet og 4) offentlighed/dbenhed.

For det ferste er det tidligere stabile firepartisystem brudt sammen. Ved fol-
ketingsvalget 1 1973 blev de nogenlunde faste samarbejdsrelationer mellem de
gamle partier erstattet af et fragmenteret og opsplittet partisystem. Siden da
har der vaeret afholdt folketingsvalg godt hvert andet ar, og de skiftende mind-
retalsregeringer har haft svert ved at gennemfore en konsekvent politik. Den-
ne ustabile politiske situation har medvirket til at sveekke befolkningens tiltro
til de folkevalgte politikere (Petersen, 1992: 19ff).

For det andet har de etablerede politiske institutioner mistet autoritet og
legitimitet, fordi den politiske dagsorden ikke lengere kun sattes af partierne,
men ogsd af enkeltsagsbevagelser og is@r af medierne. Det har i flere tilfeelde
medfoert forhastet lovgivning, som har faet utilsigtede og ofte ogsa uheldige
konsekvenser. En anden medvirkende rsag til den manglende grundighed ved
lovgivningsarbejdet er det stigende antal sager, politikerne skal tage stilling til.
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Det voksende arbejdspres skyldes dels veksten i den offentlige sektor, dels det
omfattende samarbejde mellem EU-landene (Christensen, 1992).

For det tredje har netop udvidelsen af det internationale samarbejde bety-
det, at en lang rakke vigtige politiske beslutninger er flyttet fra Folketinget til
Ministerradets meder 1 Bruxelles. Herved er afstanden mellem befolkningen og
beslutningstagerne efter manges opfattelse blevet for stor, og vzlgerne har der-
for mistet tilliden til det politiske system. Der er med andre ord granser for,
hvor langt det reprasentative demokrati kan udstrekkes (se i evrigt Dahl,
1989: 317ff). P4 denne baggrund er der opstiet et enske om storre narhed i
det politiske system. Afgorelserne skal traeffes s taet pd den enkelte borger som
muligt, og samtidig skal der i videre omfang tages hensyn til lokale forhold.

Endelig har integrationen pi europzisk plan for det fierde betydet, at den
politiske beslutningsproces er blevet mere lukket. Regeringen forhandler i
Ministerridet pa grundlag af et mandat fra Folketingets Markedsudvalg. Men
mederne 1 Markedsudvalget foregidr bag lukkede dere, og Ministerridets
meder har indtil nu heller ikke varet offentlige. De enkelte lande har for
eksempel ikke pligt til at oplyse, hvordan de har stemt i en given sag. Desuden
er EU-Kommissionens arbejde ikke undergivet den samme effektive kontrol,
som de danske folketingsudvalg udever over for centraladministrationen. Alt
dette har rejst et krav om mere dbenhed og offentlighed om EU-politikken.

Hvis tokammersystemet skal genindferes, mi formdilet vare at lese de
nzvnte problemer. Et ferstekammer med lzngere valgperioder og vanskelig
oploselighed kunne for eksempel give storre stabilitet og kontinuitet i det poli-
tiske system, medens den dobbelte behandling af lovforslagene kunne sikre
mere grundighed og kvalitet 1 lovgivningsarbejdet. Det ma dog vaere en ubetin-
get forudsztning for en eventuel forfatningszndring, at tokammersystemet er
foreneligt med de grundlzggende liberale, demokratiske principper, som den
nuvzrende grundlov hviler pd. Kun hvis det er tilfzldet, kan det komme pi
tale at genindfore et forstekammer. Endvidere mé det overvejes, om fordelene
ved tokammersystemet er s store, at de 1 sig selv kan begrunde en grund-
lovsendring, eller om problemerne kunne leses ved at ®ndre de politiske pro-
cedurer i det nuverende etkammersystem.

Tokammersystemet

Tokammersystemet har sin oprindelse i England omkring ar 1340, hvor den
davarende ridsforsamling blev delt i et adeligt Overhus og et Underhus af
valgte reprzsentanter (Ross, 1946: 337ff). Et tilsvarende aristokratisk ferste-
kammer blev indfert i Frankrig i 1814 og kom til at danne forbillede for en
lang rekke europziske forfatninger i den forste halvdel af 1800-tallet. Den
politiske og ekonomiske udvikling medferte imidlertid, at det feudalt-aristo-
kratiske ferstekammer mistede sin legitimitet, og med udgangspunkt i den bel-
giske forfatning fra 1831 indfertes i mange lande et folkevalgt forstekammer,
der dog hvilede pa en privilegeret valgret. Efterhdnden som valgretten til de to
kamre blev udvidet, bredte der sig en opfattelse af, at et etkammersystem 1
hejere grad ville vaere 1 overensstemmelse med de demokratiske grundidéer. Pi
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denne baggrund afskaffedes ferstekammeret i blandt andet New Zealand, Sve-
rige og Danmark, medens tokammersystemet fortsat findes i alle forbundssta-
ter, herunder USA og Tyskland. En helt szrlig form for forstekammer findes 1
Irland, hvor medlemmerne udpeges af premierministeren, universiteterne og
de sterste erhvervsorganisationer.

Forstekammeret har gennem tiderne varet sammensat pa forskellig mide
og repraesenteret forskellige interesser 1 samfundet. Der er med andre ord tale
om flere forskellige typer af ferstekamre, som man ma skelne mellem, nir det
skal vurderes, hvorvidt tokammersystemet er demokratisk eller ej. Overordnet
kan man sondre mellem et aristokratisk, et konservativt, et elitistisk, et federalt
og et demokratisk ferstekammer.? Muligheden for at genindfere tokammersy-
stemet 1 Danmark vil sledes athenge af, hvilken type tokammersystem, der er
tale om. Det er helt afgerende, hvad formailet med forstekammeret er, hvor-
dan det sammensattes, og hvilken kompetence det 1 givet fald tillegges i for-
hold til andetkammeret. Man mi derfor gore sig klart, hvilke betingelser der
skal stilles til valgret og valgbarhed, hvilken valgmade der skal anvendes, og pa
hvilke punkter forstekammeret skal adskille sig fra andetkammeret med hen-
syn til valgperiodens lzngde og lignende. Alle disse aspekter af tokammersy-
stemet gennemgas i det felgende ud fra den liberale demokratiske teori.

Valgret og valgbarhed

Sammensztingen af ferstekammeret er forst og fremmest athengig af, hvem
der har ret til at vaelge eller udpege medlemmerne, og hvem der kan valges
eller udpeges. Den zldste type ferstekammer er det aristokratiske, hvor med-
lemskabet enten er arveligt eller opnis ved kongelig udn®vnelse. Sin mest
udpragede form har det aristokratiske forstekammer haft i England, der var
forbilledet for Montesquieu, da han begrundede, hvorfor adelen og aristokrati-
et ber sikres en serreprasentation:

“In a state there are always some people who are distinguished by birth, wealth or honors; bur if
they were mixed among the people and if they had only one voice like the others, the commom
liberty would be their enslavement. (...} Thus legislative power will be entrusted both to the body of
the nobles and to the body that will represent the people” (Montesquieu, 1748: 160).

Medens den udevende magt er forbeholdt kongen, mener Montesquieu, at
bide den almindelige befolkning og adelstanden har ret til szrskilt repraesenta-
tion i den lovgivende forsamling. Det aristokratiske tokammersystem kan der-
for ses som en videreforelse af det feudale samfunds adskillelse af befolkningen
1 forskellige steender, og parlamentets todeling bliver herved en afspejling af
datidens magtforhold mellem stenderne (jf. Mill, 1861: 514; Rasmussen,
1972: 41).

Det aristokratiske forstekammer strider helt klart mod det demokratiske fol-
kesuverznitetsprincip. Den formelle ret til at treffe bindende beslutninger
med virkning for hele samfundet tilkommer i et demokrati hele befolkningen,
og det enkelte individ har ret til selv at deltage 1 udformningen af de love og
regler, vedkommende er undergivet. Denne suverznitet kan ifelge Rousseau
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hverken delegeres til andre eller atheendes. I mods@®tning hertil er monarkiske
og aristokratiske styreformer netop kendetegnet ved, at suverzniteten enten
ligger hos en enkelt person, eller hos et lille mindretal af samfundets medlem-
mer. Den monarkiske styreform er bedst beskrevet af Thomas Hobbes. Som
udgangspunkt ligger suverzniteten i naturtilstanden hos befolkningen, men
ved indgdelse af en kontrakt overdrages denne selvbestemmelsesret til den ene-
veeldige konge, der herefter representerer folkets vilje (Skirbekk og Gilje,
1987: 264f). Tilsvarende er Montesquieu fortaler for en aristokratisk styre-
form, hvor det besiddende mindretal alene pd grund af arv og titel har en
selvskreven ret til at styre samfundet (Montesquieu, 1748: 160). Aristokratiets
pd forhind givne ret til at styre (og dermed til en s@rreprasentation i parla-
mentet) krenker folkesuverenitetsprincippet, og der er ingen tvivl om, at den-
ne form for serreprasentation er udemokratisk. Det vil derfor vaere udelukket
at indfore et ferstekammer af denne type.

Det konservative forstekammer er folkevalgt, men ud fra en kvalificeret
valgret eller valgbarhed med det formal at beskytte et ekonomisk privilegeret
mindretal. Begrundelsen for indskrenkningen af valgretten er, at de personer,
der betaler flest penge 1 skat, ogsa skal have mest at sige med hensyn til, hvor-
dan pengene anvendes. Heri ligger underforstiet, at hvis det demokratisk valg-
te andetkammer fik frie hander, ville der ske en social omfordeling, som ville
gd ud over de ekonomisk bedst stillede i samfundet. Fra Aristoteles og helt
frem til Den franske Revolution havde ordet “demokrati” en negativ betyd-
ning, netop fordi folkestyre ville vaere det samme som de fattiges styre og der-
med udgere en fare for, at adelstanden og aristokratiet ville fi frataget deres
formue og indflydelse. Det ekonomisk velstillede mindretal skal 1 overensstem-
melse hermed varnes mod flertallets tyranni. Et konservativt ferstekammer er
derfor ikke foreneligt med den demokratiske grundtanke om, at alle, som John
Stuart Mill hevdede, har lige politiske rettigheder uanset ken, race, social bag-
grund og indkomst (Skirbekk og Gilje, 1987: 16f).

Sammens®tningen af parlamentets forstekammer kan ogsd ske ved, at
udnzvnelsen eller opstillingen er forbeholdt personer med serlige uddannel-
sesmassige kvalifikationer eller personer, der har néet en vis alder, og som man
derfor mener er i besiddelse af en sterre erfaring og klogskab (Ross, 1953:
3752). Man kunne benzvne denne type det elitistiske farstekammer. Hensig-
ten er at bibringe parlamentet en sagkundskab, som ikke gennem almindelige
valg ville vaere sikker pa at blive reprasenteret. Det skulle angiveligt sikre en
storre grundighed og kvalitet 1 lovgivningsarbejdet. Det irske Seanad af 1937 er
et eksempel pa denne type, men ogsa 1 Belgien har man haft et lignende forste-
kammer. Forfatningen opstillede her ikke mindre end 21 kategorier af perso-
ner, som enten havde beklaedt et offentligt embede eller haft en ledende stilling
inden for erhvervslivet, og kun disse personer kunne valges til senatet (Ross,
1953: 3752). En wvariant af det elitistiske ferstekammer er det korporative
forstekammer, hvor medlemskabet er forbeholdt repraesentanter for fagforenin-
ger, industri, landbrug, erhversorganisationerne og de hejere lereanstalter,
som det var tilfeeldet i Italien under det fascistiske styre (Berlin, 1935: 44ff).
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Bide det elitistiske og det korporative ferstekammer kan feres tilbage tl
Platons tanker om en elite af veluddannede herskere. I henhold til Platon kan
alene et fital af befolkningen opni indsigt i “idéernes verden”, hvilket gor dem
kvalificerede til at styre samfundet. Samme tankegang finder man hos Lenin,
der havdede, at kun en revolutionzr elite ville vere 1 stand til at definere
arbejderklassens objektive interesser og derfor skulle stille sig i spidsen for
revolutionen (Dahl, 1989: 53ff). Falles for Platon og Lenin er en opfattelse af,
at almindelige mennesker ikke er lige kvalificerede til at styre samfundet og
derfor heller ikke har lige ret til at styre.

En sidan holdning er ikke forenelig med det demokratiske lighedsprincip.
John Locke udtrykker lighedsprincippet pid den méde, at alle mennesker i
naturtilstanden er lige og ikke underlagt andres vilje. Dette indebzrer, at alle
individer har lige politiske og juridiske rettigheder, uanset at de har forskellige
evner og kvalifikationer. Men det grundleggende lighedsprincip kan ikke sta
alene (Dahl, 1989: 99). Det er ikke nok, at alle som udgangspunkt har lige ret-
tigheder, og at der tages lige hensyn til alle borgeres interesser ved udformnin-
gen af lovene. Man mi samtidig sla fast, at enhver bedst selv er i stand il at
definere, hvad der er i vedkommendes egen interesse. Heri ligger den afgoren-
de forskel pd demokratiet og elitestyret. Da det elitistiske og det korporative
ferstekammer hviler pd en antagelse om, at kun eliten er i besiddelse af den
fornedne indsigt til at definere den enkeltes interesser, kan ingen af disse to-
kammersystemer henregnes til gruppen af demokratiske styreformer.

Den fjerde type ferstekammer er det federale, som oprindelig opstod ved
lidt af en tilfeldighed. Da den amerikanske forfatning skulle udformes pa kon-
ventet i Philadelphia i 1787, var hensigten at lave et etkammersystem. Men da
man ikke kunne na til enighed om, hvor mange representanter de enkelte sta-
ter skulle have, blev resultatet det nuveerende tokammersystem med Senatet
som det faderale forstekammer og Reprasentanternes Hus som det folkevalgte
andetkammer (Inter-Parliamentary Union, 1962: 4). Det federale forstekam-
mer adskiller sig siledes fra de tidligere n=zvnte typer ved at v&re sammensat
ud fra geografiske kriterier. Parlamentet 1 en forbundsstat vil som hovedregel
efter amerikansk model vare delt i to kamre, hvor det ene valges af folket som
helhed, og det andet reprasenterer medlemsstaterne. P3 lignende mide kan
man i en enhedsstat have et ferstekammer for at sikre nzrhed og responsivitet
i det politiske system. Det sker ved at give amter og kommuner en formel
reprazsentation i den lovgivende forsamling. Bade 1 Frankrig og Sverige har
man haft et sidant forstekammer af federalt tilsnit.

Det federale forstekammer ligger klart 1 forlengelse af den reprasentative
demokratiske teori, idet tokammersystemet sikrer, at de to modsatrettede
(men samtidigt ligestillede) hensyn til de enkelte medlemsstater eller kommu-
ner og til fellesskabet tilgodeses. I de fleste tilfzlde har hver stat eller kommu-
ne lige mange repraesentanter i ferstekammeret uanset deres sterrelse, hvilket
svarer godt til det demokratiske princip om, at alle har én stemme, hvad end
deres kvalifikationer er (jf. Dahl, 1989: 109), Det foderale tokammersystem
giver desuden delstaterne en beskyttelse mod en alt for staerk centralmagt.
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Denne type ferstekammer er derfor i overensstemmelse med savel folkesuve-
renitetsprincippet som lighedsprincippet og den geografiske magtdelingslare.

Den sidste type er det demokratiske tokammersystem. Feorstekammeret
sammensattes her ligesom andetkammeret ved demokratiske valg ud fra lige
og almindelig valgret, og der er derfor ikke nogen forskel pa de to kamres sam-
mensztning.” Hensigten med det demokratiske tokammersystem er at beskytte
borgerne mod en stzrk statsmagt og kan ses som en videreferelse af den insti-
tutionelle magtdeling mellem parlament, regering og domstole. Nar regerin-
gen 1 overensstemmelse med det parlamentariske princip skal have et flertal
bag sig i parlamentet, er der fare for, at den lovgivende og den udevende magt
smelter sammen. Godkendelsen af lovforslagene bliver siledes en ren formali-
tet, hvis regeringen sidder pd et fast flertal af pladserne i parlamentet. Ved
yderligere at dele den lovgivende magt mellem to kamre 1 parlamentet, sikrer
man sig imod, at regeringen fir nzrmest uindskraznkede magtbefojelser.

Locke begrunder netop behovet for en deling af den lovgivende og den
udevende magt med henvisning til beskyttelsen af det enkelte individs frihed
og ejendom (Friedrich, 1946: 170ff). I sin klassiske begrundelse for behovet
for delingen af den lovgivende, den demmende og den udevende magt pipe-
ger Montesquieu ligeledes, at enhver, der har nogen form for magt, vil vaere
fristet til at misbruge den. Det gelder bade for det enkelte menneske og for
institutioner, som er tillagt en magtbefojelse (Montesquieu, 1748: 157; Malm-
roth, 1900: 15). John Stuart Mill ferer den funktionelle magtdeling mellem
lovgivende, demmende og udevende magt et trin videre og giver begrundelsen
for, at den lovgivende funktion skal deles mellem to institutioner, et forste-
kammer og et andetkammer. Mill opfatter ikke spergsmailet om antallet af
kamre som afgerende, men mener, at tokammersystemet kan have en wis
berettigelse, dog med den helt klare forudsatning, at ferstekammeret er sam-
mensat pd samme mide som andetkammeret:

*The consideration which tells most, in my judgement, in favour of two Chambers is the evil effect
produced upon the mind of any holder of power, whether an individual or an assembly, by consci-
ousness of having only themselves to consult. A majority in a single assembly (...} easily becomes
despotic and overweening. (...) The same reason which induced the Romans to have two consuls,
makes it desirable there should be two Chambers” (John Stuart Mill, 1861: 514),

Senest har neoliberalismens mest fremstdende repraesentant Friedrich v. Hayek
med en tilsvarende begrundelse gjort sig til fortaler for et demokratisk tokam-
mersystem (Andersen og Arzouni, 1992: 431). Hayek hzvder, at genindferel-
sen af tokammersystemet vil bringe demokratiet tilbage til sin autentiske form,
hvor regeringens magtbefojelser var begrensede. Selv om magtdelingen egent-
lig er et liberalt princip, hvor beskyttelsen af individets rettigheder sattes hejest
(Friedrich, 1946: 170ff), respekteres samtlige demokratiets grundprincipper 1
det demokratiske tokammersystem, og denne type ferstekammer kunne derfor
indferes uden nogen betenkeligheder.
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Figur . QOversigt over de forskellige tokammersystemer
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Valgmaden

Ferstekammerets sammensatning bestemmes ikke alene af, hvem der har
valgret og hvem der kan valges, men ogsd af valgmaden, altsd hvordan der
vaelges. Valget kan for det forste vere enten direkte eller indirekte. Ved det
direkte valg har valgerne den afgerende indflydelse pd parlamentets sam-
mens&tning. Forstekammerets medlemmer vzlges imidlertid ofte indirekte,
og den endelige kandidatudvalgelse overlades herved til en snavrere kreds af
personer, som selv er udgdet af et valg. Begge metoder er helt i trid med den
reprasentative demokratiteori, men den indirekte metode indeholder et ele-
ment af elitestyre, da hensigten med at lade valget forega over flere omgange jo
er, at man dermed regner med, at kun de bedst kvalificerede bliver valgt. Den
indirekte valgmade fir dermed karakter af en udnavnelse, ligesom i det elitisti-
ske ferstekammer, og meningen er tilsvarende at tilgodese hensynet til grun-
dighed og kvalitet 1 lovgivningen. Det er dog veerd at erindre, at ogsa det direk-
te valg indeholder et indirekte element, idet partiernes opstilling af kandidater
meget ofte er afgarende for, hvemn der bliver valgt (Andersen, 1951: 22).

For det andet kan der enten vare tale om et forholdstalsvalg eller et flertals-
valg. Forholdstalsméaden sikrer, at mandaterne fordeles til alle partier i hen-
hold til det stemmeantal, de har opnéet ved valget. Modsat forholder det sig
med flertalsmetoden, hvor det parti, der har fiet flest stemmer i en kreds, vin-
der mandatet, mens alle stemmer pd de evrige partier reelt gir tabt (Vallinder,
1963: 107). Ved at anvende sidstnzvnte valgmide til ferstekammeret, kunne
man sandsynligvis opni en sterre politisk stabilitet og kontinuitet, fordi fler-
talsmaden som regel giver et topartisystem. Valgerne tor ganske enkelt ikke
stemme pa de sma partier af frygt for, at deres stemmer skal g til spilde. Her-
ved risikerer man imidlertid, at store dele af befolkningen ikke far deres syns-
punkter reprasenteret, og det er uforeneligt med det demokratiske princip om
beskyttelse af mindretallenes rettigheder. Forholdstalsvalget ma derfor veare
det mest demokratiske af de to, og det vil veere betznkeligt at genindfere et
tokammersystem med flertalsvalg til forstekammeret.

For det tredje er valgkredsens sterrelse og udformning af meget stor betyd-
ning for sammensztningen af forstekammeret. Antallet af valgkredse athznger
af, hvor mange kandidater der skal valges, og da forstekammeret gerne har
ferre medlemmer end andetkammeret, er valgkredsene tilsvarende sterre. Det
betyder, at konkurrencen mellem kandidaterne skarpes, og at kun de bedste
slipper igennem udvzlgelsen. Igen er det hensynet til grundighed og kvalitet 1
lovgivningen, der spiller ind. Men jo sterre valgkredsen er, jo lengere afstand
er der mellem borgeren og reprasentanten. Ved at lave mindre valgkredse sik-
rer man omvendt, at velgerne har bedre mulighed for personligt at kende den
kandidat, de stemmer pd og dermed kontrollere at den suverznitet, de har
overdraget kandidaten, forvaltes pa en for dem tilfredsstillende made. Derfor
md mindre valgkredse veaere at foretraekke ud fra et demokratisk synspunkt.

Valgperiode, oploselighed og kompetence
Hensynet til den politiske stabilitet og kontinuitet kan ogsa tilgodeses i tokam-
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mersystemet ved at lade ferstekammeret udgere en tidsmassig forskydning i
forheld til andetkammeret, eller ved at tillegge ferstekammeret kompetence til
at bremse eller udskyde andetkammerets initiativer.

“This consideration was certainly present in the minds of the statesmen who framed the American
federal and state constitutions. The (...} story of Washington pouring the hot tea from his cup into
the saucer to cool, thus illustrating the value of the Senate as a body moderating the impulsive ten-
dencies in the House of Representatives, indicates the character of the argument™ (Seligman, 1937:
534).

Medlemmerne af forstekammeret er sdledes ofte valgt for en lengere periode
end andetkammerets medlemmer, og man ser ligeledes ofte, at mandaterne til
forstekammeret udleber til forskellig tid, mens mandaterne til andetkammeret
udleber samtidigt (Andersen, 1951: 22). Herudover er det som regel vanskeli-
gere at oplese ferstekammeret, og 1 nogle tilfelde er ferstekammeret valgt for
en fast periode. Den lengere valgperiode, den successive afgang og den van-
skelige opleselighed gor, at ferstekammeret kommer til at reprasentere et flere
ar gammelt billede af vaelgernes holdninger, og det antages derfor at lzgge en
demper pad udviklingen. Ingen af disse forhold strider mod de demokratiske
grundprincipper, sd lenge valget til ferstekammeret atholdes med regelmassi-
ge mellemrum.

De to kamre kan have samme eller forskellig kompetence i en given hense-
ende. Forstekammeret er som regel tillagt en begrenset kompetence, som for
eksempel betyder, at det ikke selv kan fremsztte lovforslag, men kun stille
#ndringsforslag. Man kunne ogsa tnke sig, at forstekammeret havde mulig-
hed for at udskrive folkeafstemning, hvis der opstod uenighed mellem de to
kamre. Vigtigst er dog vetoretten. Hvorvidt den absolutte vetoret er demokra-
tisk eller e), athenger af ferstekammerets sammensetning. Hvis der er tale om
et aristokratisk, et konservativt eller et elitistisk forstekammer, si er den abso-
lutte vetoret udemokratisk, fordi ferstekammeret herved blokerer for andet-
kammeret, der repraesenterer det suverene folks vilje. Det suspensive veto kan
have to forskellige udformninger. Enten sidan at andetkammerets beslutning,
uanset ferstekammerets modstand, er gyldig efter et vist stykke tid, eller sidan
at betingelsen for lovens ikrafttreeden er, at andetkammeret skal vedtage den
samme lov i uzndret form efter afholdelse af nyvalg (Ross, 1953: 3758). Da
der kun er tale om, at en beslutning udszttes et vist stykke tid, kranker det
suspensive veto hverken folkesuveranitetsprincippet, lighedsprincippet eller
magtdelingsprincippet, og man kan til og med fremfere, at det suspensive veto
giver mindretallet en vis beskyttelse, idet en udsattelse af vedtagelsen af en lov
dbner mulighed for, at alle kan komme med kritik og stille 2ndringsforslag og
derigennem blive hart. Herved sikres endvidere sterre dbenhed og offentlighed
i beslutningsprocessen. Denne vetoret er derfor helt igennem demokratisk.

Tokammersystemet og demokratiet

Sammenfattende kan man sige, at det vil vare udelukket at indfore et tokam-
mersystem med aristokratiske, konservative eller elitistiske elementer, idet dis-
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se alle strider mod de demokratiske grundprincipper. Det kan kun komme pa
tale at indfere enten et foderalt eller et demokratisk ferstekammer, der er sam-
mensat ud fra lige og almindelig valgret og valgbarhed ved direkte forholdstals-
valg i mindre kredse. Hvis formélet med at vende tilbage til tokammersystemet
er at sikre stabilitet og kontinuitet i lovgivningen, kan man indfere lengere
valgperioder, successiv afgang og goere det vanskeligt at oplese forstekammeret.
Det vil 1 alle tilfelde veere fuldt demokratisk. Med hensyn til kompetencen kan
forstekammeret tillegges enten absolut eller suspensivt veto, da bide forste-
kammeret og andetkammeret jo er valgt p4d demokratisk vis, og séledes begge
kan goere krav pi at repraesentere det suverzne folk.

Etkammersystemet

Selv om det er muligt at genindfere tokammersystemet, er det imidlertid ikke
sikkert, at det ogsd er nedvendigt. Man m4 derfor se nermere pi, om funkt-
onsproblemerne eventuelt kunne leses indenfor det nuverende etkammersy-
stem. Men ligesom der findes forskellige typer tokammersystemer, er etkam-
mersystemet ikke bare et parlament med kun et enkelt kammer. Man kan sile-
des skelne mellem et reelt og et formelt etkammersystem.

Det reelle etkammersystem blev indfart med de franske forfatninger allere-
de 1 1791 og 1793, men afskaffedes igen fi ir senere. Luxembourg indferte i
1868 et sddant etkammersystem, og i rene efter 1. verdenskrig fik ogsd de nye
stater Estland, Letland og Litauen et parlament med kun et enkelt kammer.
Herudover kendes denne type kun fra de lande, der har afskaffet tokammersy-
stemet. De er samtidig alle kendetegnet ved at vere mindre, befolkningsmas-
sigt ensartede stater. Det reelle etkammersystem ses generelt som folkestyrets
fuldendelse, dels fordi det bygger pa folkesuversnitetsprincippet og ligheds-
grundsatningen, og dels fordi det ikke levner plads til nogen form for szrre-
presentation til bestemte befolkningsgrupper.

Det formelle etkammersystem er i virkeligheden en mellemting mellem et-
og tokammersystemet. Det norske parlament, Stortinget, deler sig efter valget
i en evre og en nedre afdeling, Odelstinget og Lagtinget. Lovforslagene be-
handles forst 1 Odelstinget og sendes derefter til Lagtinget, som enten kan
xndre eller forkaste forslaget (Andersson, 1963; 86). Det norske system blev
forbillede for den forfatning, der indfertes pa Island 1 1944, og ogsad Finland
har et formelt etkammersystem. Ethvert lovforslag skal foruden den almindeli-
ge behandling i parlamentet ogsd godkendes i Store Udvalg, for herigennem at
sikre, at forslagene bliver behandlet omhyggeligt af rigsdagens bedste kraefter
(Rasmussen, 1972: 126). Dette system kombinerer fordelene fra bide etkam-
mer- og tokammersystemet. Demokratiets grundprincipper respekteres gen-
nem den lige og almindelige valgret, og man opndr en vis grundighed og kvali-
tet ved den dobbelte behandling af lovforslagene. Det formelle etkammersy-
stem minder siledes pd mange mider om det demokratiske forstekammer.
Forskellen bestdr i, at begge de to afdelinger 1 det formelle etkammersystem er
valgt ved det samme valg, og derfor ogsd opleses samrtidig, medens det demo-
kratiske ferstekammer typisk har lengere valgperiode end andetkammeret og
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er vanskeligere at oplese. Derfor giver det demokratiske tokammersystem alt
andet lige sterre politisk stabilitet og kontinuitet end det formelle etkammersy-
stem.

Etkammersystemet og funktionsproblemerne
Ved at &ndre de politiske spilleregler i det nuvaerende reelle etkammersystem
ville man sandsynligvis kunne opnd nogle af de samme fordele, som tokam-
mersystemet og det formelle etkammersystem byder pd. Med henblik pd at
opni sterre stabilitet og kontinuitet kunne man styrke regeringens stilling over
for parlamentet ved at indfere konstruktivt mistillidsvotum og positiv parla-
mentarisme. Som reglerne er nu i det danske etkammersystem, kan regeringen
veeltes, blot et flertal i parlamentet stemmer imod den. Men hvis der fandtes et
krav om, at regeringen kun kunne afszettes, hvis partierne samtidig kunne pege
pa en ny regering, ville det givetvis afverge en del forseg pd at velte regerin-
gen. Tilsvarende ville et krav om, at en regering kun kan dannes, hvis den har
et flertal bag sig, have samme virkning. Faste valgperioder har ogsa varet pi
tale, og endelig kunne en forhejelse af sparregreensen maske give et mere sta-
bilt partisystem (Petersen, 1992: 20ff). Hvor de tre forstneevnte forslag er fuldt
demokratiske, er en forhejelse af sparregrensen mere tvivlsom, idet man her-
ved udelukker eventuelle mindretal fra at blive reprazsenteret 1 parlamentet.
Problemet med manglende grundighed og kvalitet 1 form af uovervejede
beslutninger kan ogsi geres mindre inden for de nuvarende institutionelle
rammer. Ved at indfere en minimumsgrense for, hvor hurtigt et lovforslag kan
passere Folketinget, eller et krav om kvalificeret flertal pad eksempelvis to tred-
jedele af medlemmerne ved visse vigtige love, ville man tvinge partierne til for-
handlinger og kompromis. Naturligvis mitte sidanne regler felges af mulighe-
den for at dispensere ved serligt hastende love (Petersen, 1992: 20ff). Et
sddant krav om kvalificeret flertal er ikke nedvendigvis mindre demokratisk
end den almindelige flertalsregel, da man ikke ud fra den demokratiske teori
entydigt kan afgere, hvilken afstemningsprocedure, der er mest demokratisk
(Dahl, 1989: 135ff). En regel om generel udsattelse af lovens ikrafttraeden er
ogsd en mulighed for at sikre storre grundighed.

Skal tokammersystemet genindferes?

For mange vil en genindfarelse af tokammersystemet umiddelbart lyde som et
demokratisk tilbageslag. Som en tilbagevenden til fortidens privilegier og
serrepraesentation for enkelte befolkningsgrupper. Men tokammersystemet
behever ikke at vere udemokratisk. Det athznger af, hvad forméilet med
forstekammeret er, hvordan det sammenszttes, og hvilken kompetence man
tillegger det 1 forhold til andetkammeret. -

Hvis formailet er at sikre stabilitet og kontinuitet, kan man enten indfere et
demokratisk ferstekammer, valgt ud fra lige og almindelig valgret ved direkte
valg 1 mindre kredse, eller et formelt etkammersystem, hvor parlamentet val-
ges ved et valg og herefter deler sig i to afdelinger. Men i det formelle etkam-
mersystem opleses begge parlamentets kamre samtidigt, og man opnér derfor
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Figur 2. Lesninger pd de akruelle politiske problemer
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ikke sterre politisk stabilitet end 1 det nuvarende reelle etkammersystem. Pa
den anden side er det demokratiske tokammersystem heller ikke nogen god
lesning. Selv om ferstekammeret er valgt for en lengere periode med vanskelig
opleselighed, vil der efter al sandsynlighed vare nogenlunde samme partimas-
sige flertal 1 begge kamre, og si er ferstekammeret reelt overflodigt. I stedet
kunne man @®ndre de politiske spilleregler 1 det eksisterende etkammersystem
ved at indfere faste valgperioder, positiv parlamentarisme og konstruktivt
mistillidsvotum. Det vil formentlig vere mere effektivt end et at genindfere
tokammersystemet.

Det formelle etkammersystem og det demokratiske ferstekammer er ligele-
des en mulighed, hvis hensigten med en grundlovszndring er at opni sterre
grundighed og kvalitet i lovgivningen. Men den eneste fordel vil i givet fald
veere, at lovforslagene undergives en dobbelt behandling. Det gelder derfor
som for, at man lige s godt kunne @ndre det nuvarende etkammersystem
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fremfor at genindfere tokammersystemet. Man kunne eksempelvis kraeve kva-
lificeret flertal til vedtagelse af vigtige love eller fastsztte en tidsmessig be-
greensning pi, hvor hurtigt et lovforslag kan behandles af Folketinget. Hvis
man, som Henning Christophersen har foresliet det, lader ferstekammeret
bestd af personer med en szrlig indsigt eller uddannelse for at sikre en hejere
kvalitet, er der ikke lzngere tale om et demokratisk, men et elitistisk forste-
kammer, og det er i strid med de demokratiske grundprincipper.

Tokammersystemet kunne endvidere vare med til at sikre sterre dbenhed
og offentlighed omkring lovgivningen, som fremfert af Niels Helveg Petersen.
I etkammersystemet traeffes mange af de politiske beslutninger i parlamentets
faste udvalg, hvortil medlemmerne er udpeget af deres partigrupper. Det gor
det svaerere for velgerne at kontrollere beslutningsprocessen og dermed efter-
folgende stille politikerne til ansvar for deres handlinger. Med et direkte valgt
EU-forstekammer kunne problemet muligvis overvindes. Men det er mere
sandsynligt, at der ogsd under et ferstekammer vil blive nedsat udvalg, hvis
meder ikke er dbne for offentligheden. Det er ganske enkelt en forudstning
for at nd de nedvendige kompromislesninger, at partierne har mulighed for at
forhandle og indgi aftaler bag lukkede dere. Desuden er idéen uigennemferlig
alene af den grund, at det ville vaere umuligt at afgere, om ferstekammeret
eller andetkammeret har kompetencen i en konkret sag, da nzsten alle politik-
omrider har bide nationale og internationale aspekter.

Endelig kunne man genindfere tokamersystemet for at opna sterre nzrhed
og responsivitet. Et forstekammer med serreprasentation for amter og kom-
muner kunne i den forbindelse vere en udmarket idé, og et sidant tokammer-
systemn af federalt tilsnit ville veere 1 fuld overensstemmelse med de demokrati-
ske grundprincipper. Men partihensyn vejer oftest tungere end hensynet til
den lokale valgkreds for det enkelte parlamentsmedlem, og det er derfor tvivl-
somt, om et federalt ferstekammer ville virke efter hensigten. Det kunne let
vise sig at blive en kopi af andetkammeret, og det ville dermed miste sin
betydning. Desuden er Danmark ikke delt af vaesentlige geografiske konfliktli-
ner, som det er tilfxldet i de lande, der har et federalt tokammersystem. Hertil
kommer, at de lokale hensyn 1 forvejen varetages i etkammersystemet, hvor
Kommunernes Landsforening ofte er blevet beskyldt for at fungere som en
slags ferstekammer.

Alt i alt md det derfor konkluderes, at man med fordel kunne zndre det
nuvarende etkammersystem fremfor at genindfere tokammersystemet, uanset
hvilken type forstekammer der er tale om.

Noter
1.

Betegnelsen ferstekammer anvendes pd dansk, svensk og hollandsk om det kammer, der som hovedre-
gel enten er sammensat ud fra en begrenset valgret eller ud fra geografiske kriterier, medens andetkam-
meret hviler pd lige og almindelig valgret. 1 England og Frankrig bruges betegnelserne omvendt (Whea-
re, 1968: 1321,
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2. Den her anvendre opdeling er tilnmrmet efter Forfamingskommissionens Berenkning fra 1953, hvor Alf
Ross skelner mellem er aristokratisk herrehus, et konservative overhus, et demokratisk forstekammer og
det foderative tokammersystem {Ross, 1953: 3748).

3. Hos Alf Ross er det demokranske forstekammer udgder af helr eller vlnmrmelsesvis samme valgrer som
andetkammeret. En hejere valgretsalder il ferstekammeret, indirekte valgmidde og sterre kredse er sdle-
des ifelge Ross demokratisk (Ross, 1953: 37471).
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