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Demokratiet og moderne samfunds
gensidige afhaengighed

Moderne samfund er blevet gensidigt athengige. Denne udvikling har undermineret to af demo-
kratiteoriens grundantagelser: Antagelserne om henholdsvis den autonome og den isclerede natio-
nalstat. En genetablering af den autonome nationalstat, mellemstatsligt samarbejde og udviklingen
af demokratiske procedurer, der overskrider de nationalstatslige granser, er tre alternative lesninger
pi problemet. Etableringen af overnationale demokratiske institutioner pd relevante sagomrider er
dog muligheden med det sterste potentiale.

Nationalstatslige samfund er i stigende grad blevet gensidigt athengige. Dette
er en proces, som s&rligt, men ikke udelukkende har udspillet sig i perioden
efter Anden Verdenskrig. Den voksende gensidige athzngighed har flere
dimensioner. Den teknologiske udvikling og produktionens omkalfatring fra
en nationalstatslig fundering til globale netverk er imidlertid de to mest
grundleggende tendenser, man kan pege pa. Disse tendenser har igen veret
forudszmingen for en delvist globaliseret kulturs opsten, og for opkomsten af
problemer, som i deres natur overskrider nationalstatslige graenser og ikke kan
leses gennem nogen enkelt nationalstats isolerede handlinger.

Hvad betyder denne udvikling for mulighederne for et fungerende demo-
krati? Er demokratiet nedvendigvis bundet til nationalstaten, eller kan det
tilfejes en overnational dimension? Er en sddan udvikling enskelig? Mdlet her
er at skitsere nogle svar pd disse spergsmdl. Det forste afsnit ridser den vok-
sende gensidige atheengigheds mest grundleggende kendetegn op 1 et historisk
perspektiv. Det nzste afsnit analyserer den gensidige afhzngigheds konsekven-
ser for mulighederne for et fungerende demokrati. Det folgende indeholder en
diskussion af mulige lesninger pid de problemer, athengigheden skaber for
demokratiet. Dernast diskuteres principielle og praktiske problemer ved en
reform af demokratiske styreformer, s de tilfejes overnationale elementer.
Artiklens sidste afsnit sammenfatter analysen.

Dimensioner af den voksende gensidige atheengighed

Gensidig mellemstatslig forbundethed er ikke noget nyt. Tvartimod har den
eksisteret lige sd lenge, som der har eksisteret relationer mellem statsdannelser
af den ene eller den anden art. Internationalt skonomisk samkvem skaber
siledes nasten uanset omfanget af dette samkvem en grad af gensidig ekono-
misk athengighed, som indebzrer, at ekonomiske eller politiske handlinger i
en stat ever indflydelse p4 forhold og muligheder i andre stater. Maske endnu
mere grundlzggende er den mulighed, stater har for at pitvinge andre stater
deres vilje ad militzer vej i en verden, hvor ingen overordnet instans kan garan-
tere hver enkelt stats sikkerhed eller autoritativt regulere det mellemstatslige
forhold (for eksempel Gourevitch, 1978: 908-11).
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Statsdannelser har derfor aldrig kunnet beskrives som fuldstzndig autono-
me enheder. Dette gzlder, hvad enten der har varet tale om stater, som den
moderne nationalstat, hvor det, Friederich Meinecke kaldte henholdsvis “Kul-
turnation” og “Staatsnation”, 1 hej grad er sammenfaldende, den graske
antiks eller den italienske renaissances bystater, eller oldtidens imperier. Den
fritsveevende nationalstat har altid 1 sterre eller mindre grad veret en abstrak-
tion. Dette har ikke mindst veeret tilfeldet for smistater som Danmark. Den
tltrekningskraft, forestillingen om den fritsvevende nationalstat pa trods heraf
har haft 1 den vestlige civilisations politiske tenkning, kan formodentlig fores
tilbage til ideens enkelthed og til de forenklede analyser af centrale ideer som
demokrati, suverznitet og national selvbestemmelse, den har muliggjort.

Ikke desto mindre har den ekonomiske og teknologiske udvikling i de sene-
re artier i stigende grad sat spergsmalstegn ved det frugtbare i at opretholde
forestillingen om den isolerede og autonome statsdannelse (Keohane og Nye,
1977: 8-10).! Den teknologiske udvikling har pd den ene side ekspanderet
menneskelige handlingers potentielle konsekvenser, si disse konsekvenser i
hejere grad end tidligere reekker ud over nationalstatens grenser. Udviklingen
af atombomben og af langtrekkende fremferingsmidler medferte eksempelvis,
at fundamentale beslutninger om liv eller ded for snart sagt et hvilket som
helst samfunds borgere kun i meget begrenset grad blev et spargsmadl, der
kunne afgeres inden for netop dette samfunds graenser. Fra at vare en tilstand,
der 1 det mindste for sterre stater i hej grad kunne opnis ad national vej, blev
“sikkerhed” et fznomen afheengigt af tendenser og konkrete politiske beslut-
ninger i fjerntliggende stater. Sikkerhed blev til et spergsmil om global eller
“felles” sikkerhed (ICDSI, 1982).

I sammenhzng med den generelle ekonomiske vakst er det desuden tekno-
logiske innovationer, der ligger bag mange af nutidens grenseoverskridende
miljeproblemer. Afbreendingen af fossile brendstoffer 1 produktionsprocesser
ligger bag den truende gradvise globale opvarmning (Bolin, Jiger og Déds,
1986: 1-32), og fremstillingen af CFC-gasser har varet den vigtigste faktor 1
svaekkelsen af stratosfzrens ozonlag (NASA, 1988). Anvendelsen af kerne-
energi rejser som i forbindelse med Tjernobyl-katastrofen spergsmalet om
radioaktiv forurening pa tveers af landegraenser. Vandforurening som en folge
af et overintensivt landbrug, industriens produktionsmetoder eller forbruger-
nes adferd har tilsvarende fer eller siden konsekvenser, der rekker ud over
nationalstaten. Teknologiske ®ndringer har betydet en sterre national og inter-
national mobilitet, hvilket igen har eget risikoen for international spredning af
sygdomme, som vi har set det med AIDS-epidemien.

Som et andet grundleggende element i den voksende gensidige athengighed
mellem stater kan nzvnes ekonomiens internationalisering i det tyvende
arhundrede generelt og i efterkrigsirtierne i serdeleshed. Den internationale
handels stejlt voksende betydning for de nationale ekonomier er ét grund-
lzggende forhold. I hele perioden fra begyndelsen af 1950’erne til i dag er ver-
denshandelen vokset hurtigere end verdensproduktionen. Selv i de recessions-
plagede 1970’ere steg den internationale handel mere end den nationale pro-
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duktion. Dette har betydet, at udenrigshandel er kommet til at udgere en sta-
digt sterre del af stort set alle nationalstaters BNP (Bhagwati, 1989: 232-35). 1
OECD-omridet voksede eksportens andel af bruttonationalindkomsten fra i
gennemsnit 21,0 pct, 1 1960 til i gennemsnit 30,9 pct. i 1990, Den gennemsnit-
lige ekonomiske dbenhed, importens vardi i forhold til verdien af nationalpro-
duktet, voksede 1 samme periode fra 22,3 pct. til 31,3 pct. (OECD, 1992).7

Ydermere har denne handel gradvist skiftet karakter: Fra at vare handel
mellem forskellige virksomheder, der til dels har hjemme 1 forskellige stater, er
der nu i stor og stigende grad tale om handel over landegranser, men inden
for samme virksomhed. Mellem en tredjedel og halvdelen af den samlede ver-
denshandel foregir 1 dag inden for globale selskaber. For mange staters ved-
kommende er det et begrenset antal meget store selskaber, der stir for hoved-
parten af den nationale eksport og import (Casson, 1986: 24-59; Holland,
1987; Lash og Urry, 1987: 196-198). Multinationale selskabers direkte inve-
steringer i en integreret produktion fordelt over mange stater har varet den
primere drivende kraft.

Ert yderligere treek ved den ekonomiske internationalisering er de internatio-
nale finansmarkeders stigende betydning. “Offshore”-markedet for sikaldte
Eurodollars er vokset eksponentielt fra begyndelsen af 1960’erne til 1 dag. Det
opstod som en konsekvens af et hul 1 de amerikanske og britiske valutabestem-
melser, og dets betydning voksede med de tiltagende betalingsbalanceulige-
vagte fra ferst i 1970°erne og det behov for finansiel recirkulering, disse skab-
te. Skarpet international konkurrence om at tiltreekke finansielle virksomheder
har derudover virket for en videregiende deregulering af de finansielle marke-
der, ligesom den teknologiske udvikling og skabelsen af avancerede finansielle
instrumenter har bidraget til at ege kapitalens internationale mobilitet. Resul-
tatet har varet, at Eurodollarmarkedet 1 dag reprasenterer en meget stor
gxldsmangde, som kun i ringe grad er underlagt nationale kontrolbestemmel-
ser. Videre har den finansielle deregulering betydet, at finansielle fordringer
ved hjzlp af elektroniske hjzlpemidler hver dag kan skifte haender i et omfang,
som selv de sterste centralbanker har vanskeligt ved at kontrollere, og med
nogle konsekvenser, som pd mange mader er skadehge (Hogan og Pearce,
1984: 63-105).

Den gensidige athangigheds konsekvenser for demokratiet

I hvilken forstand indebzrer den voksende gensidige afh®ngighed mellem
nationalstater et demokratisk problem? Den gensidige athengigheds afgerende
betydning er, at den underminerer relevansen af nogle af de mest fundamenta-
le antagelser, konventionelle demokratiteorier bygger pa.

Demokratiteorien og nationalstaten

I et bredt spektrum af normative og deskriptive teorier om demokrati forud-
szttes der for det forste et sammenfald mellem “folket” i det nationale politiske
system og nedslagsfeltet eller “effektomridet” for nationale reprzsentative
organers beslutninger.
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Figur 1. Demokratiteoriens forste nationalstatslige antagelse: Kongruensen mellem borgere som veelgere
og politiske beslutningers nedslagsfele

Persongruppe, Individer pi

Borgere som —_— der pdvirkes —_— nationalstatens
valgere af politiske geografiske
beslutninger territorium

Det er siledes en antagelse, der stir aldeles centralt i al liberal demokratisk
teori, at der er en kongruent relation mellem de valgte politiske beslutningsta-
gere pé den ene side og borgerne, der er genstand for disse politiske beslutnin-
ger pa den anden side. Dette skal forstds sddan, at der med forbehold for de
indskrenkninger, bestemmelser om valgretsalder og lignende indebarer, anta-
ges at vaere sammenfald mellem a) borgerne som valgere, der skal kunne dra-
ge politiske reprasentanter og beslutningstagere til ansvar, b) den persongrup-
pe, der pavirkes af disse reprasentanters autoritative beslutninger og ¢) den
persongruppe, der befinder sig pi nationalstatens afgraensede geografiske terri-
tormm.

Hvad enten der si har vaeret tale om Joseph Schumpeters eller Max Webers
analyser af demokrati som kompetitiv elitisme, Robert Dahls udvikling af
begreberne om pluralisme og polyarki eller samtidige marxisters kritik af disse
ideer, har den moderne demokratiteoris fokus ligeledes vaeret pad de betingel-
ser, som fremmer eller stiller sig hindrende i vejen for nationalstatens demokra-
tiske liv (Held, 1991: 198-199). Savel i det nye hejres kritik af det statslige
bureaukratis vaekst og dettes skadelige virkninger pd privat foretagsomhed og
individuel ansvarlighed som i argumenterne om den overbebyrdede stat og det
deraf folgende behov for at rulle statens granser tilbage opereres der inden for
antagelsen om den isolerede nationale statsdannelse.

Grundlaget for det nye hejres argumenter er siledes den opfattelse, at for-
holdet mellem politiske beslutningstagere og de borgere og valgere, der pavir-
kes af disse beslutninger, er blevet forvredet gennem fremvaksten af ressour-
cesteerke interesseorganisationer og bureaukratier: Disse institutioner virker til
fremme for en stadigt ekspanderende statsorganisation og i grundleggende
strid med borgernes interesse 1 en “minimal stat”. Problemet kan imidlertid
leses ad nationalstatslig vej, ved at give markedet storre spillerum og gennem
en omstrukturering og reduktion af den offentlige sektors. Hayek (1960:
405-6) er dog en fremtredende undtagelse fra reglen om det internationale
aspekts fraveer 1 det politiske hojres tenkning. Her er milet udtrykkeligt mini-
male stater forbundet i et netvark af internationale frihandelsaftaler,

Fra det politiske venstres side har det meste af kritikken af det eksisterende
liberale demokrati ligeledes beskaftiget sig med at opni en storre grad af
kongruens mellem politisk valgte reprasentanter pi den ene side og borgere
og valgere pa den anden side. Staten kan i denne opfattelse ikke ses om en
upartisk instans. Den udger wvartimod en institution, der er uafvendeligt knyt-
tet til opretholdelsen og den stadige reproduktion af uligheder 1 samfundet
gennem dens forvrengning af politiske udfald til fordel for srinteresser.
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Snarere end en tilbagerulning af statens grenser og en ekspansion af marke-
dets rolle har maélet dog her varet en udvidelse af omfanget af demokratiske
procedurer og mekanismer, gennem hvilke der kan sikres en sterre grad af
direkte borgerdeltagelse i politiske beslutningsprocesser (for eksempel Mac-
pherson, 1977). Igen er lesningen altsa at finde gennem reformer af det natio-
nale politiske system og dets funktionsmade, hvorved den implicitte forudszt-
ning om den isolerede nationalstat opretholdes.

For det andet er det den konventionelle demokratiteoris implicitte antagelse,
at nationale demokratiske organer har et bredt handlerum. Dette er et handle-
rum, som er begranset af principperne om universelt gyldige og ukrenkelige
menneskerettigheder og af en rekke materielle grundbetingelser, men et hand-
lerum, som ikke desto mindre indebzrer, at hver stats demokratiske organer
har et spektrum af reelle valgmuligheder foran sig. I tilleeg til antagelsen om
det isolerede nationale politiske system er det siledes eksplicit eller implict et

Figur 2. Demokratiteoriens anden nationalstatslige antagelse: Det autonome politiske ystem

Nationalstatslig Wationalstaslig
suvereEnitet autonomi
(handlerum)

|

udgangspunkt 1 sivel klassisk, liberal demokratiopfattelse som i nyere tilgange,
at nationalstatens politiske repraesentanter nu faktisk ogsa har en reel mulighed
for “at gere en forskel”, jf. figur 2. Det antages, at nationalstaten har kontrol
over sin egen skxbne, kun begrzenset af de betingelser, den konfronteres med
internt, af de politiske akterer og strukturer, der er virksomme inden for dens
territorielle greenser (Held, 1991: 201).

Begrebet om den nationale suverznitet opfanger disse forestillinger. I sin
politiske betydning refererer det til et “nationalt skxbnefzllesskab”, et fzlles-
skab, som pé retfeerdig vis styrer sig selv og bestemmer sin egen fremtid. Det
underforstds med andre ord, at national suverznitet er ensbetydende med en
reel nationalstatslig autonomi.

Ekstra-nationale effekter af nationale politiske beslutninger

Den voksende gensidige afhengighed mellem nationalstater indeberer, at
beslutninger truffet i én nationalstats politiske system i stigende grad pavirker
individers forhold og muligheder i andre stater. Den voksende gensidige
athangighed mellem stater underminerer derved demokratiteoriens forestilling
om et sammenfald mellem “folket” i det nationale politiske system og ned-
slagsfeltet for politiske organers beslutninger.

Der er mangfoldige eksempler pd denne udvikling. I en internationaliseret
ekonomi ferer ét lands beslutning om en makroekonomisk stramning eksem-
pelvis til oget arbejdsleshed og/eller betalingsbalanceproblemer i andre stater
end der, hvor beslutningen er blevet truffet. Denne problemstilling opstér ikke
i rent “nationale” ekonomier, hvor der ikke er noget internationalt ekonomisk
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samkvem, og problemet er mindre pitrzngende, jo mindre betydende den
internationale handel er. Andringer i et lands importtold eller evrige handels-
politik resulterer ligeledes 1 ekstra-nationale effekter. De intensive handelsfor-
bindelser mellem moderne nationalstater eksporterer konsekvenserne af eko-
nomisk-politiske beslutninger til omrider, som rzkker ud over den pigzlden-
de nationalstats formelle jurisdiktion (for eksempel Cooper, 1968: 148-73).

Dette er ligeledes en situation, der kan genfindes pi en hel reekke ikke-oko-
nomiske omrider (Offe, 1985: 283-84). En stats politiske beslutning om at
etablere atomkrafiverker i n®rheden af grensen til et naboland udsatter
potentielt indbyggerne i1 nabostaten, borgere i et andet politisk system, for en
milje- eller sundhedsrisiko. Det samme kunne siges om et lands beslutning om
at tillade opferelsen af kemiske industrier ved udspringet af en flod, der passe-
rer gennem en eller flere andre stater. En stats beslutning om at placere en
lufthavn, der benyttes af borgere fra andre lande, et bestemt sted kan ligeledes
have betydelige konsekvenser for disse borgere, uden at de eller deres reprae-
sentanter har vzret involveret i beslutningsprocessen omkring lufthavnens
etablering. Radio- eller fjernsynskommunikation i en stat kan raekke ud over
denne stats grenser og har maske et indhold, som afviger vesentligt fra andre
staters transmissioner og hvad man har fundet acceptabelt her.

Uanset om de politiske ledere 1 den besluttende stat er demokratisk valgte
og kan drages til ansvar af andre valgte reprzesentanter eller direkte af borgerne
gennem valg, udgor disse eksempler siledes forhold, der strider mod den
demokratiske grundantagelse om et sammenfald mellem det legitimerende
folk og politiske beslutningers effektomride.

Den nationale autonomis underminering

Isoleret set har den ekonomiske og teknologiske udvikling gennem de sidste to
drhundreder uden tvivl indebdret, at nationalstatens handlerum i forholdet til
dens borgere er blevet udvidet. Med udgangspunkt i Parsons’ eller Giddens’
forstdelse af magt som en kapacitet til at opnd udfald eller til at realisere kol-
lektive mél (Clegg, 1989: 136-39) har staten pi en rzkke omrider langt sterre
muligheder for at gribe ind 1 det nationale samfundsliv i dag end for eksempel
1 midten af det 19. drhundrede. De skonomiske og teknologiske ressourcer,
den moderne stat har til sin rddighed, stiller ganske den tidlige liberal-demo-
kratiske stats formden i skygge.

Ikke desto mindre er tendensen igennem de senere irtier tydeligt i retning
af en internationalt betinget indskreenkning i den nationale stats handlerum.
Denne udvikling er en direkte konsekvens af den egede gensidige afhzngighed
mellem stater. I en internationaliseret ekonomi er det eksempelvis kun for
ganske fa stater muligt over en lengere periode at fore en ekonomisk politik,
der 1 dens reflation®re tendens trzkker i en anden retning end de internatio-
nale omgivelsers: En ekspansion i deflationzre omgivelser vil i en dben ekono-
mi fere til eksterne balanceproblemer og vil samtidig skabe beskaftigelse i
samhandelslandene 1 miske lige si stor eller sterre grad end i netop den
pig=zldende nationalstat selv. Begge dele er forhold, som den franske socialisti-
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ske regering fik syn for sagn for i de tidlige 1980’ere (Hall, 1986: 192-224;
Holmes, 1987).

Hvad mere er: De okonomisk-politiske erfaringer fra Vesteuropa i
1970’erne har vist, at et betalingsbalance- eller beskaftigelsesproblem i dbne
ekonomier kun dirligt kan leses ved valutakursjusteringer, blandt andet fordi
fordelen ved en lavere valutakurs ofte har vist sig at blive eroderet bort af sti-
gende importpriser og de nationale pris-len spiraler, disse kan afstedkomme.
Multinationale selskabers koncerninterne produktion pé tvears af statsgranser
mindsker yderligere virkningen af valutakursendringer. Set fra den enkelte
nationalstats synspunkt konkurrerer disse selskaber ofte med sig selv, hvorfor
de ikke ser nogen grund til at udvide produktionen i et land med en nedskre-
vet valuta.

De internationale finansmarkeders ekspansion har ogsi varet ensbetydende
med en indsnavring af det relle nationale handlerum. De astronomiske speku-
lative kapitalbevaegelser, som fremkomsten af Eurodollarmarkedet, de efterfol-
gende liberaliseringer af kapitalreguleringerne og informationsteknologien har
muliggjort, er ofte det, som tvinger regeringer eller centralbanker til &ndringer
i den nationale pengepolitik eller til valutakursjusteringer, ganske uathzngigt
af, hvad den pégmldende regerings eller det pédgzldende parlaments egne
preferencer sd métte vare.

Mere generelt indebzrer det en indskrenkning af det nationalstatslige
handlerum, nir international konkurrenceevne bliver den grundlezggende eko-
nomiske ramme, inden for hvilken politiske reprzsentanter méa handle. I en
verdensmarkedsintegreret ekonomi vil ethvert politisk tiltag med ekonomiske
konsekvenser siledes skulle vejes pd den internationale konkurrenceevnes
vaegt, for beslutningen om ivaerkszttelse kan traffes: Tages der ikke hensyn til
konkurrenceevnen, kan siddanne tiltag fi utilsigtede og kontraproduktive effek-
ter. Det nationalstatslige handlerum er derfor ogsa en funk-tion af det interna-
tionale konkurrencepres. Med moderne staters storre afthzngighed af og inte-
gration 1 verdensmarkedet vokser dette konkurrencepres alt andet lige.

Den moderne tids miljeproblemer er endelig af en natur, der efterlader
enkeltstdende nationalstater som magteslese over for udviklingen: For det
forste krydser miljenedbrydende stoffer fer eller siden de nationalstatslige
graenser, hvorfor en storforurenende stats naboland meget nemt kan befinde
sig 1 en ganske hjzlpeles situation. For det andet er flere miljeproblemer af et
omfang, hvor selv de sterste stater ikke i isolation har kapaciteten til at athjzel-
pe dem. For det tredje har disse problemers lesning ofte karakter af et kollek-
tivt gode, hvor intet land kan forhindres i at drage fordel af andre landes ind-
sats for at frembringe det, uanset om dette land selv har bidraget til dets frem-
bringelse. Dette er indebzrer et “free rider”-incitament, som kan betyde, at et
enkelt lands indsats for at afhzlpe et givet miljeproblem overskygges og
“opbruges” af andre staters manglende indsats. Selv en samlet europaisk ind-
sats for at mindske udledningen af drivhusgasser kan eksempelvis hurtigt vise
sig resultatles, hvis den amerikanske administration benytter anledningen til
ikke selv at foretage indgreb.

334



Som det var tilfzldet i forbindelse med spergsmdilet om ekstranationale
effekter af nationale politiske beslutninger, er disse forhold udtryk for et brud
med en af demokratiteoriens grundantagelser. Konventionel demokratiteori
forudseetter, at nationale politikere har et bredt reelt handlerum at bevaege sig
inden for. Men forestillingen er uden fundering i virkeligheden i det omfang
nationale politiske reprasentanter er kastebolde i et spil af ukontrollerbare
internationale krzefter.

Demokratiske lesninger?

Antagelserne om den autonome og isolerede nationalstat stir centralt bide i
den klassiske liberale demokratiforstielse, i moderne pluralistiske eller kompe-
titivt elitistiske demokratianalyser og 1 sdvel det nye hejres som det politiske
venstres samfundskritik. Da disse grundantagelsers relevans i stigende grad
blevet undermineret, stir vi med andre ord med et demokratisk problem:
Vores opfattelse af demokrati hviler pa nogle forudsstninger, som er mindre
relevante 1 dag end de nogensinde har veret, og som altid har varet problema-
tiske i forhold til det internationale system. Spergsmalet melder sig sa, hvilke
lesninger pa problemet der kan peges pa.

Med lesningmodeller mener vi her modeller, der indebzrer to ting: For det
forste en genetablering af politiske reprasentanters reelle autonomi forstiet
som en genskabelse af muligheden for demokratisk styring pd de omrider,
hvor den voksende gensidige athzngighed mellem stater har fiernet den. For
det andet en genetablering af kongruensen mellem borgere som valgere og
den persongruppe, der influeres af politiske beslutninger, igen pid omrider
hvor denne kongruens er forsvundet som en felge af den teknologiske og eko-
nomiske udvikling.’ '

Der tegner sig her tre principielt forskellige mulige udviklingsveje: En som
fastholder nationalstaten som den institution, inden for hvilken autonomi og
kongruens mé opnas, og som felgelig tilstreeber en reduktion af den gensidige
afhengighed mellem forskellige nationalstater. En som peger pd den mulig-
hed, at institutionelle ®ndringer ikke er nogen forudsetning for at opni reel
autonomi for politiske reprasentanter og kongruens mellem valgerne og influ-
erede persongrupper, og som derved setter sin lid til samarbejde mellem na-
tionalstater 1 det eksisterende statssystem. Og endelig én, som peger pi en
internationalisering af demokratiet pa relevante sagomrader.

Den autonome nationalstats (gen)etablering?

En radikal lesning pa den gensidige athngigheds demokratiske problem kunne
vaere at afskaffe den gensidige athengighed. I det omfang athengigheden mel-
lem nationalstater reduceres, etableres eller genetableres en sterre grad af kon-
gruens mellem borgerne som valgere og de politiske beslutningers nedslagsfelt,
ligesom det kunne hzevdes, at nationalstatslige politiske representanter derved
far et sterre politisk handlerum. En afskaffelse eller en afgerende reduktion af
nationalstaters gensidige athengighed er imidlertid et meget problematisk pro-
jekt. I den forstand kan det ikke kan siges at indeholde nogen reel lesning.
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Den gensidige athengigheds eliminering er nemlig ikke gjort med at frigere
nationalstaten fra alle formelle over- eller internationale bindinger pid det
nationale politiske system, et argument, der ellers har spillet en stor rolle i
debatten om EU’s udwvikling, og som til tider underforstis i David Helds
diskussion af internationale organisationers betydning for nationalstatslig
handlefrihed (Held, 1991: 208-9). Den ekonomisk-strukturelle gensidige
afhengighed mellem nationalstater kan ikke afskaffes ved at =ndre, hvad der
ma betragtes som rent formelle relationer. Eksempelvis giver en beslutning om
at udtrzde af et internationalt fastkursregime som det Europziske Monetare
System nok den pagzldende regering et sterre formelt handlerum pa valuta-
politikkens omride i1 den forstand, at der er fzrre internationale aftaler, som
legger bind pi regeringens muligheder. Men de ekonomiske strukturer, der
skabte incitamenterne for overhovedet at indtrade i systemet, er naturligvis
stadig til stede. For en dben ekonomi betyder en ustabil valuta saledes blandt
andet ustabile priser og dermed et ekonomisk usikkerhedsmoment. I det
omfang formelle overnationale bindinger er udtryk for en institutionalisering
af dybereliggende strukturelle bindinger, vil frigerelsen fra disse bindinger der-
for blot erstatte et institutionaliseret med et mindre institutionaliseret afhzn-
gighedsforhold overfor omverdenen.

En styrkelse af den nationalstatslige autonomi kraver derfor en afsvaekning
af de strukturelle internationale indflydelsesstromme, det nationale samfund
ligger under for. Pa ét ganske grundleggende omride ma dette siges at vare
en principiel umulighed inden for det nuverende statssystems rammer. For
sporgsmalet om national sikkerhed gzlder det sdledes, at ét lands sikkerhed
ofte udger et andet lands trussel (Jervis, 1976: 67 ff.), og dette er mere end et
rent psykologisk problem: I det eksisterende internationale system karakterise-
ret ved fraveret af en overordnet instans med monopol pa legitim magtudevel-
se er det et grundvilkdr, at hver stat mi serge for sin egen sikkerhed. Stater vil
derfor uundgdeligt ligge under for effekterne af andre staters sikkerhedspoliti-
ske beslutninger, eller de vil selv patvinge andre stater en sikkerhedspolitisk
situation, disse stater og deres politiske reprasentanter ikke har ensket.

Pa andre omrider end for sikkerhedspolitikkens vedkommende er opndel-
sen af autonomi og frihed for effekter af andre staters handlinger ikke p sam-
me vis principielt uforenelig med det nuvarende statssystems fortsatte eksi-
stens. Men 1 praksis vil den vere ensbetydende med omstruktureringer af
sddanne dimensioner, at det kan siges at komme 1 konflikt med en af demokra-
tiets grundideer. Nationalstatslig ekonomisk-politisk autonomi er nemlig i rea-
liteten ensbetydende med at gere autarki til en national mélsztning. Et hand-
lerum, der ikke er begrenset markbart af strukturelle internationale bindinger
pa den ekonomiske politik, forudsztter en grundleggende reduktion af det
internationale @konomiske samkvem. En formindskelse af effekterne af andre
staters handlinger forudsatter ligeledes, at brugen af teknologier med granse-
overskridende effekter reduceres afgerende.

En sddan udvikling vil naturligvis have voldsomme konsekvenser, da den
pkonomiske vakst i de sidste to drhundreder ikke mindst har varet drevet af
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den internationale arbejdsdeling og af anvendelsen af nye teknologier. Spergs-
malet om ekonomisk velfzerd er langt fra irrelevant for spergsmalet om demo-
krati. Tvartimod er materiel velstand en central del af demokratiideens ver-
digrundlag. For et bredt spektrum af politiske tznkere fra Mill til Marx har
der veeret enighed om, at hvis mennesker skal kunne udvikle sig som “frie og
lige”, forudsatter det tilvejebringelsen af de bedste muligheder for, at de kan
udvikle deres natur og udtrykke deres forskelligartede kvaliteter. Som Held
(1987: 270) udtrykker det, indebzrer dette igen blandt andet en méilsztning
om “expansion of economic opportunity to maximize the availability of
resources”.

Endelig kan det igen med udgangspunkt i Parsons’ eller Giddens’ forstielse
af magtbegrebet fremfares, at individer eller politiske akterer ikke nedvendig-
vis vinder autonomi pa bekostning af andre individer eller akterer. Magt og
dermed ogsd handlefrihed er derimod en variabel sum, en kapacitet til at opni
udfald eller realisere kollektive mél. I det lys vil en vesentlig reduktion af det
internationale samkvem vare ensbetydende med en forringelse og ikke en
foregelse af den nationale autonomi: De materielle rammer vil nedvendigvis
indskrenke de muligheder for politisk handling, der byder sig.

Mellemstatshige samarbejde

Etableringen af autonome og isolerede nationalstater kan siledes neppe lose
de demokratiske problemer, den gensidige internationale afhzngighed har
skabt. Men en lesning kunne méske alligevel findes mellem eksisterende natio-
nalstatslige demokratiske institutioner? En sterre grad af kongruens mellem
valgere og de politiske beslutningers nedslagsfelt kunne nis gennem mellem-
statsligt samarbejde, ligesom politiske reprasentanters reelle autonomi ville
foreges ved, at beslutninger trzffes i1 fora med en potentiel styringskapacitet,
der svarer til omfanget af de problemer, der enskes lest (Dahl og Tufte, 1973:
24-25).

Det ma siledes betegnes som et demokratisk fremskridt, at beslutninger
med grenseoverskridende effekter treeffes i internationale fora, hvor bererte
befolkningsgrupper er reprasenterede. Et eksempel kunne vere, at reprasen-
tanter for to stater eller for regioner indenfor disse stater enes om placeringen
af et atomkraftveerk 1 stedet for, at den ene af staterne gennem sin ensidige
beslutning patvinger nabolandet en potentiel miljerisiko ved en placering af
vaerket op ad nabolandets graenser.

Tilsvarende kan det forstis som en udvidelse af politiske reprzsentanters
autonomi, hvor der kan opnas enighed om internationalt koordinerede tiltag af
okonomisk art eller for at hindre miljeedelzeggelse. Denne politiske enighed
kan, netop fordi den rakker ud over den enkelte nationalstats domane, resul-
tere 1 effektive losninger pa transnationale problemer.

I princippet synes det derfor muligt gennem mellemstatsligt samarbejde at
lese mange af de demokratiske problemer, internationaliseringen afstedkom-
mer. Spergsmilet om national sikkerhed er dog den grundleggende undragel-
se. Som det blev fremhavet ovenfor, vil sikkerhedsdilemmaet, hvor én stats
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sikkerhed er en anden stats trussel, opstd, si lenge det internationale system
er kendetegnet ved fravaret af en overordnet instans, der kan garantere de
enkelte staters integritet. Uden en sddan overnational instans vil risikoen for,
at en stat udever dominans overfor en anden, derfor altid vaere til stede. Men
med etableringen af denne instans beveger vi os ud over det eksisterende
statssystems ramimer.

For de evrige kategorier af grenseoverskridende problemer gzlder det imid-
lertid, at internationalt forhandlede lesninger og koordinerede svar pa transna-
tionale problemer netop er principielt, men i haj grad ikke praktisk opnéelige.
Det er siledes ikke blot inden for det snavert sikkerhedspolitiske omride, fra-
vaeret af en overordnet instans 1 det internationale system skaber potentielle
problemer 1 de mellemstatslige relationer. P4 alle andre omrider, hvor de
demokratiske hensyn til kongruens og autonomi ville tilsige internationalt
samarbejde, betyder fragmenteringen i et system af selvhjulpne nationalstater,
at dette samarbejde altid vil have meget vanskeligt ved at bevaege sig ud over
de uforpligtende hensigtserklzringers stade.

For det forste indebzrer fragmenteringen siledes, at det formelt set star
hver enkelt stat helt frit at beslutte, hvilke typer af samarbejde den ensker at
deltage 1. Folkeretligt er det kun de internationale aftaler, der ratificeres af den
pigzldende stat selv, der er bindende for denne stat. For det andet betyder
fraveeret af en overordnet instans i den internationale orden, at ingen enkelt
instans kan sikre staters overholdelse eller iveerksettelse af indgdede aftaler. I
kombination indebzerer disse to forhold et incitament for de enkelte stater til
at gore gode miner til slet spil. Dette er forst og fremmest, men ikke udeluk-
kende tilfzldet, hvor aftalerne sigter pa at tilvejebringe eller beskytte kollektive
goder, som ingen kan hindres i at drage nytte af, uanset om de har bidraget til
deres frembringelse (for eksempel Keohane, 1984: 98-100). For den enkelte
stat kan det vare optimalt eksempelvis at overlade den internationale miljebe-
skyttelse til andre stater ved at ignorere internationale miljekonventioner: Da
miljeproblemer er granseoverskridende, vil den pig=zldende stat nyde godt af
andre landes indsats, uanset at denne stat ikke selv har bidraget til samarbej-
det. Afthengigt af hvor mange stater, der valger denne politik, vil det samlede
resultat blive mere eller mindre utilstrakkeligt (Haahr, 1991: 12-21).

For det tredje kan det fremferes, at fravaeret af en overordnet instans i det
internationale system ger det til en absolut nedvendighed for stater at hindre
en relativ svaekkelse af deres ekonomiske eller militzere magtbase. Det betyder
igen, at stater ikke kan forventes at ville deltage 1 samarbejde, der som sideef-
fekt har, at andre stater styrker deres stilling relativt (Grieco, 1990: 36-40).
Hwvis denne tolkning af det internationale systems natur holder stik, er der altsé
meget internationalt samarbejde, som slet ikke forekommer de berorte stater
attraktivt, fordi det kan tenkes at &ndre den internationale magt-
balance.*

Disse argumenter har virkelig relevans. Det bliver klart, nir vi ser pa de
internationale svar, der har kunnet formuleres til lesning af grenseoverskri-
dende problemer. Hvad enten det har drejet sig om miljeproblemer, akono-
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miske problemer eller andre spergsmil med en international dimension, har
den internationale reaktion her som hovedregel varet utilstrekkelig. Den har
fert til resultater, der af bide de involverede parter og af udenforstiende iagt-
tagere er blevet bedemt som klart underoptimale.’

Eksemplerne er talrige. Fremfor at fore til en koordineret reaktion ledte den
ekonomiske krise i 1930’erne til protektionisme og kompetitive devalueringer,
begge dele med det formil at eksportere arbejdsleshed til andre stater. De
samme tendenser om end 1 mindre mélestok sis 1 1970’erne og i forste halvdel
af 1980’erne, hvor protektionistiske tiltag vandt indpas mange steder (Gree-
naway, 1983: 152-81). I begyndelsen af 1980°erne ignorerede USA alle opfor-
dringer til internationalt samarbejde om den ekonomiske kurs og tvang derved
i realiteten resten af verden til at baere en stor del af omkostningerne ved den
amerikanske politik og dens budgetunderskud (Gilpin, 1987: 154-55). Stater
som Schweiz og Luxembourg lever fortsat godt som det internationale systems
fremmeste finansielle “free riders”. Multinationale selskaber har ikke svert
ved at finde tilholdssteder, hvor selskabsskat er et skeldsord og diskretion en
eressag. Pa miljeomradet er aftalerne om nedsksringer 1 brugen af CFC-gas-
ser (for eksempel Haas, 1992) i en venlig fortolkning en af de fi undtagelser,
der bekrefter reglen om, at internationale miljeaftaler er af beskeden reel rek-
kevidde, kommer for sent, er gennemhullede af undtagelsesbestemmelser og
ignoreres af de stater, der finder det bekvemt. I hidndteringen af den jugoslavi-
ske flygtningestrem har vi endelig et aktuelt eksempel p4, at de europ=iske sta-
ter forseger at sende problemerne videre til hinanden.

Mellemstatsligt samarbejde kan derfor i praksis neppe afhjzlpe de demo-
kratiske problemer, der er forbundet med den gensidige athengighed mellem
nationalstater. Internationale forhandlinger af denne art lammes hurtigt af
“free rider”-problemer og af staters varetagelse af, hvad de ser som deres egen
snevre interesse. Selv om internationale forhandlingsfora principielt kan forle-
ne politiske reprasentanter i disse fora med et sterre reelt handlerum og der-
med en hejere grad af autonomi, bliver dette ikke resultatet i praksis. Genetab-
leringen af en kongruens mellem borgere som valgere og politiske beslutnin-
gers nedslagsfelt udebliver derved ogsa.*

Owernationale demokratiske institutioner
En tredje principiel model til afhjelpning af den gensidige afhzngigheds
demokratiske problemer findes i institutionelle reformer, der pa relevante sag-
omrader etablerer overstatslige demokratiske organer. De potentielle lesnin-
ger, der peger pi en afsvaekkelse af den gensidige ath®ngighed mellem natio-
nalstater eller pd mellemstatsligt samarbejde som veje til at opnd kongruens og
autonomi, hviler pa en implicit malseetning om en uzndret videreferelse af det
eksisterende statssystem. Dette er ikke i sig selv et mal i denne model.
Kongruensen mellem vzlgere pid den ene side og politiske beslutningers
nedslagsfelt pd den anden side opnis tvartimod gennem en tilpasning af de
institutionelle rammer, inden for hvilke de demokratiske processer udspiller
sig. Denne tilpasning indebaerer reformer, der placerer politiske beslutninger
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med betydning for borgere i flere nationalstater i institutioner med ansvarlige
representanter for alle de bererte borgere. Tilsvarende genetableres en hejere
grad af autonomi for valgte politiske reprzsentanter ved at lade politiske
beslutninger treffes efter effektive procedurer pid det institutionelle niveau,
hvor der er en reel kapacitet til at opnd det enskede resultat.

Som dert er blevet argumenteret ovenfor, er dette pi adskillige vigtige sag-
omrader det overnationale niveau, hvad enten overnationalitet sa forstds som
involverende regionale, eksempelvis europaiske, eller globale politiske institu-
tioner. Som David Held (1991: 232) har fremfert argumentet for en internati-
onalisering af demokratiet, forudsztter demokrati inden forjnationalstaten i
den moderne verden sdledes “democracy within a networK of intersecting
international forces and relations”. Eller som Dahl og Tufte (1973: 25) formu-
lerer det, “only a complex polity consisting of a number of interrelated politi-
cal units above and below the level of the nation-state has the capacity to
respond adequately to the collective preferences of citizens of nation-states”,
Pad mange omrider er nutidige nationalstater med andre ord blevet “for sma™:
De har ikke lengere kapaciteten til at lese en rzkke af de problemer, den
moderne verden er hjemsegt af (Dahl og Tufte: 1973; 129-30). Den gradvise
genetablering af politiske repreesentanters autonomi og af kongruensen mel-
lem borgere som wvzlgere og politiske beslutningers nedslagsfelt mi derfor
indebare skabelsen af nye overnationale politiske institutioner.

Pi den anden side er det klart, at disse overnationale institutioners jurisdik-
tion ber begrenses til sagomrider, hvor den gensidige athengighed skaber
reelle problemer, og hvor de ekstranationale effekter af nationale politiske
beslutninger er af et betydeligt omfang. Hvis ikke internationaliseringen af
demokratiet afgreenses til omrider, hvor den er nedvendig for at sikre kongru-
ens og autonomi, er det ensbetydende med en unedig centralisering af den
politiske proces. Dette indebzrer igen en risiko for en forringelse af det, Dahl
og Tufte (1973: 20-22) kalder “citizen effectiveness”. Skabelsen af storre poli-
tiske enheder har saledes klare demokratiske omkostninger, eksempelvis i form
af borgernes mindskede muligheder for adgang til politiske reprasentanter og
en deraf felgende mindsket offentlig involvering i den politiske proces som hel-
hed (jf. ogsa Burnheim, 1986: 220).

Hverken en reduktion af nationalstaters gensidige athengighed eller athen-
gighedens overvindelse gennem mellemstatsligt samarbejde kan lose interna-
tionaliseringens demokratiske problemer. En reform af demokratiske politiske
institutioner, si de tilfejes en overnational dimension, forekommer derfor ikke
desto mindre at vare lesningsmodellen med det sterste potentiale. De naste
afsnit vil se nermere pd muligheden for et demokrati med overnationale ele-
menter og pi de argumenter, der kunne fremferes imod en sddan udvikling.

Principielle og praktiske hindringer for overnationalt demokrati

Den skarpest formulerede kritik af det overnationale demokrati som lesnings-
model tager udgangspunkt i1 de kulturforskelle, der er at finde pa tvars af eksi-
sterende nationalstater. I en radikal kritik af den moralske universalisme har
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en argumentationsretning siledes afvist, at et kulturoverskridende politisk fzel-
lesskab overhovedet kan retfeerdiggeres. Et andet argument peger pa den vidt-
giende substantielle politiske enighed, der forudszttes, for overnationale
demokratiske institutioner kan etableres.

Transkulturelt demokrati som normauvt problem

Etableringen af reprasentative politiske institutioner over det nationalstatslige
niveau foruds=ztter en anerkendelse af eksistensen af visse universelt gyldige
menneskelige vardier. Men dette kan problematiseres: Det kan hazvdes, at
menneskelige vaerdier er kulturelt bestemte og relative. Hvis moralske normer
og verdier er fuldstendig kulturathengige, og hvis “Staatsnation” og “Kultur-
nation” er sammenfaldende, kan det fremferes, at nationalstaten udtemmer
vores moralske og politiske forpligtelser (Linklater, 1990: 142). Det betyder,
at en internationalisering af demokratiet ikke kan opstilles som normativt mal,
eftersom en sddan udvikling indebzrer en risiko for, at én kulturs vardier og
moralske standarder pitvinges borgere i en anden kultur: I det transkulturelle
demokrati kan politisk regeldannelse fastsztte adferdsnormer med gyldighed
for et samfund, som ikke kan retfeerdiggeres inden for disse specifikke kultu-
rers verdisystem.

Dette er netop udgangspunktet i det “kommunitzere” forsvar for national-
staten. I denne skole har moralske normer ikke nogen universel gyldighed.
Tveertimod er standarderne for sociale verdier lokale og helt knyttede til det
lokale fzllesskab. Nar det vurderes, under hensyn til hvilke vzrdier en autori-
tativ regel pd et givet omrade skal formes, refererer vi sledes ifelge dette argu-
ment altid til verdier, som der miske er enighed om i det lokale fzllesskab,
men som der aldrig kan opnis universel enighed om gennem appeller alene til
rationaliteten. Hvad der er etisk, kan ikke ses som uafhzngigt af de lokale rela-
tioner og den lokale kontekst, mennesker faerdes i (for eksempel Miller, 1988).
Folgelig mi patriotisme, forstdet som loyalitet overfor en nationalstat, som kun
de, der har den pigaldende nationalitet kan fremvise, betragtes som en dyd.
Patriotisme kan danne grundlaget for motivationer, som tilsidesztter andre og
méske mere upartiske motivationer (Beitz, 1991: 251). Det meste, der kan
siges om relationerne forskellige kulturelle feellesskaber imellem, er derfor, at
de ber baseres pa et princip om tolerance overfor forskellighed. Ikke fordi for-
skellighed har nogen ikke-lokal eller universel vardi, men fordi der ikke kan
findes nogen basis for at stille andre krav til disse relationer (Walzer, 1983:
314).

Heroverfor har Beitz (1991: 252-53) for det forste fremfort, at argumentet
drager de forkerte konklusioner fra pistanden om, at vardier er kulturelt og
socialt bundne. Selv om det medgives, at vaerdier og normer 1 hej grad nllzres
og defineres af det faellesskab, et individ er en del af, felger det ikke, at den
moralske universalisme ma afvises. Der er ikke nogen nedvendig forbindelse
mellem den “sociale” forstielse af vaerdiers natur pd den ene side og princip-
pet om moralsk universalisme pd den anden side. Spergsmadlet om moralsk
motivation og spergsmilet om moralitetens natur tilherer forskellige kategori-
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er. De er ikke uden forbindelse til hinanden, men at vores relationer til det
lokale fzllesskab spiller en rolle i vores formning til moralske individer betyder
ikke, at vi er eller ber se os selv som ude af stand til at opné den distance og
objektivitet, som er forudsztningen for upartiske vurderinger.

For det andet kan det fremferes, at argumentet om vardiers kulturelle bun-
dethed er en abstraktion, som bygger pa en forestilling om selvindesluttede
nationale moralsk-kulturelle helheder. Denne forestilling er 1 dette perspektiv
meget langt fra virkelighedens verden: Kulturelle graenser er tvartimod hejst
porase, og hver kultur defineres 1 et stadigt samspil med andre. For samtidige
nationale samfund er det endvidere iejnefaldende, at det, der er blevet kaldt
modernitetens kosmopolitanske kultur, i dag er en vigtig faktor i formningen
af de fleste statsdannelsers interne politiske kultur (Bull, 1977: 315-17; Bull
og Watson, 1984: 434-35).

I forlengelse heraf er det vaesentligt, at et sammenfald mellem nationalstats-
lige greenser pd den ene side og kulturelle grenser og dermed grzenserne for
det moralske fellesskab pa den anden herer til sjzldenhederne. Det kan ogsé
anfores, at de kulturelle fellesskaber, der eksisterer inden for specifikke natio-
nalstater, er imaginazre, da de omfatter mennesker, som for langt sterstedelens
vedkommende aldrig kommer i kontakt med hinanden (Anderson, 1989: 17-
49), ligesom disse kulturfzellesskaber i hej grad bygger pa forestillinger opstiet
i og til dels bevidst fabrikeret af en samfundsmessig elite, typisk i lebet af det
19. drhundrede (@Dsterud, 1984: 33-66; Anderson, 1989: 50-79; Smith, 1991:
43-98).7 Det rejser sporgsmélet om, hvilken vagt man skal tillegge verdier,
der er et produkt af bevidst eller ubevidst manipulation af information.

Endelig, og ikke mindst, kan argumentet afvises, fordi det hviler pa irrele-
vante antagelser: Regeldannelse eller forhold med en reel effekt som regeldan-
nelse, der udspringer i andre kulturers politiske systemer, patvinges allerede i
dag borgerne i moderne samfund. Blot sker dette ikke gennem et institutiona-
liseret overnationalt politisk system, men, som det er blevet beskrevet ovenfor,
gennem de ekstranationale effekter af nationale politiske beslutninger. Argu-
mentet om, at kulturforskelle ma fere til en normativ afvisning af det interna-
tionaliserede demokrati, hviler sdledes ligesom den konventionelle demokrati-
teori pa en uholdbar forestilling om den autonome og isolerede nationalstat.
Selv hvis det accepteres, at regeldannelse pa tvaers af kulturelle graenser udger
et normativt problem, leses dette problem ikke gennem den blotte afvisning af
politiske institutioner over det nationalstatslige niveau. Det kraver en
(gen)etablering af den autonome, isolerede nationalstat, og en sidan proces
vil som nzvnt skabe andre og ganske fundamentale problemer for demokra-
tiet.

Det demokratiske paradoks

Det kan derfor betvivles, at der kan findes overbevisende normative begrun-
delser imod en udvidelse af demokratiet i overnational retning. Men dette
betyder naturligvis langt fra, at et demokrati med overnationale elementer er
en praktisk mulighed.
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Problemet med selve etableringen af demokratiske institutioner, der over-
skrider den nationalstatslige fragmentering, er her fundamentalt. Skabelsen af
overnationale demokratiske institutioner krazver en grundlzggende folkelig
accept af princippet om demokratisk overnationalitet. Det overnationale
demokrati forudsatter med andre ord sé at sige sig selv, fer det kan etableres.

Dette er et basalt paradoks, ikke blot for spergsmilet om et demokrati, der
overskrider nationalstatens grnser, men i forbindelse med alle demokratiske
styreformers etablering. Som allerede Rousseau pdpegede, athenger demokra-
tiet sdledes af en accept af og et krav om demokratiske procedurer og institu-
tioner forud for eksistensen af disse, hvorfor mennesker i den demokratiske
skabelses ojeblik “mé veere for lovene, hvad de skulle blive til gennem love”,
nemlig individer med demokratiske rettigheder og aspirationer. Almenviljens
skabelse gennem demokratiske institutioner forudsztter almenviljens eksistens
(Rousseau, 1987 [1762]: 119; Connolly, 1991). Det er da ogsd blandt andet
dette “demokratiske paradoks”, som dybest set ligger bag den kritik, der har
vaeret fort 1 felten mod den federalistiske teori om europzisk integration (for
eksempel Etzioni, 1965): Hvor kommer den kraft fra, der 1 denne tilgangsvin-
kel skal fere til neds=ttelsen af en europzisk grundlovgivende forsamling?
Hvad er det, der muligger det “federale spring” ud over det nationalstatslige
politiske systems greenser?® Federalismen giver fa svar pé disse spergsmal.

Mere specifikt forudsztter accepten af, at overnationale demokratiske orga-
ner fir kompetencer, der overskrider nationalstatens pa visse sagomrader, 1 sig
selv en ganske vidigdende substantiel politisk enighed om de politiske mal
Kontroverserne omkring forhandlingen af Maastricht-traktaten i 1991 er tyde-
lige eksempler herpa. Szrlig spergsmalet om indferelsen af flertalsprocedurer
for regeldannelse pd nye omrider i EU afslerede siledes, at en sidan udvikling
kun kan tenkes, hvor der i forvejen er en grundleggende enighed om de poli-
tiske mal. Hvor denne enighed ikke fandtes, blev samarbejdet pa ét omride
(“den sociale dimension™) i realiteten sprengt og aflest af en europzisk union
i to hastigheder.

Videre er det en foruds®tning for overnationale demokratiske organers
funkrionsduelighed, at de deltagende parter i vidtstrakt grad accepterer, at alle
er bedre tjent med at efterleve vedtagne regler og sikre systemets fortsatte eksi-
stens end med at bryde disse regler med henblik pd en kortsigtet ekstra gevinst
pa et givet omride.” Hvis ikke denne grundlzggende accept af den overnatio-
nale regeldannelse er til stede, nedvendigger det, at de pig=zldende overnatio-
nale organer udstyres med effektive sanktionsmuligheder over for “free riders”
- men hvis overnationaliteten betragtes som illegitim, kan der naturligvis ikke
opnis tilslutning til en sddan udvikling. Det demokratiske paradoks viser sig
her igen.

Disse forhold peger pa de formidable vanskeligheder reformer, af demokra-
tiske institutioner, si de tilfejes en overnational dimension, altid er blevet
modt med og uden tvivl vil blive medt med 1 fremtiden." Men sddanne van-
skeligheder ndrer naturligvis ikke ved det enskvardige 1 udviklingen i en situ-
ation, hvor nationalstater er grundlzggende gensidigt afhengige. Findes der
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en grad af substantie] politisk enighed om en demokratisk overskridning af de
nationalstatslige greenser pid omrider, hvor nationalstaters autonomi er blevet
illusorisk, ber muligheden derfor gribes. Hvis malsztningen er en hejere grad
af kongruens mellem borgere som valgere og politiske beslutningers nedslags-
felt pa den ene side og en sterre reel autonomi for ansvarlige politiske repra-
sentanter pd den anden side, ma demokratiet frigeres fra det nationalstatslige
systems begransninger.

Sammenfatning

I denne artikel er spergsmalet om demokratiets bundethed til nationalstaten
blevet diskuteret. Spergsmaélet er serlig relevant i forbindelse med den voksen-
de gensidige athzngighed mellem nationalstater i den moderne verden. Denne
voksende gensidige athmngighed er sdledes i det eksisterende internationale
system ensbetydende med et brud pi to af demokratiteoriens mest fundamen-
tale antagelser: For det forste, at der er sammenfald mellem politiske beslut-
ningers nedslagsfelt, borgere som vzlgere og individer, der opholder sig pd
nationalstatens territorium. For det andet, at de nationale politiske systemers
valgte reprasentanter har et bredt reelt handlerum i deres valg af politik.

Der kan peges pi tre mulige lesninger pi internationaliseringens demokrati-
ske problemer. En (gen)etablering af nationalstaten som autonom og isoleret
politisk enhed er dog neppe nogen reel mulighed. Skabelsen af national auto-
nomi og kongruens mellem borgere og politiske beslutningers nedslagsfelt for-
udsztter siledes en afskaffelse eller en vasentlig reduktion af den ekonomiske
og strukturelle gensidige athengighed mellem nationalstater. Dette er langt
mere drastisk end blot at fjerne eventuelle formelle overnationale bindinger pa
det nationale politiske system. Det er ligeledes en udvikling, som kan komme i
konflikt med centrale dele af demokrati-ideens veerdigrundlag. Videre kan
mellemstatsligt samarbejde nzppe laese den gensidige athengigheds demokra-
tiske problemer. P det sikkerhedspolitiske omrade er opnéelse af autonomi og
kongruens inden for det eksisterende statssystem per definition udelukket, og
pa andre omrider lammes internationalt samarbejde erfaringsmassigt meget
hurtigt af “free rider”-problemer.

Etableringen af overnationale demokratiske institutioner forekommer derfor
at vaere den udviklingsvej, der har det sterste potentiale. For at undgi en
unedig centralisering af den politiske beslutningsproces ber overnationale
demokratiske institutioners kompetence begrenses til sagomrider, hvor den
gensidige afthzngighed mellem nationalstater har undermineret den nationale
autonomi og fjernet kongruensen mellem borgere som valgere og de politiske
beslutningers nedslagsfelt. At menneskelige verdier er kulturelt indlzrte og
betingede kan neppe anvendes som argument mod et transkulturelt demokra-
ti, dels fordi spergsmilet om moralske motiver og moralitetens natur tilherer
forskellige kategorier, dels fordi forestillingen om en selvindesluttet national
kultur er en abstraktion. Endelig hviler den kulturelt motiverede afvisning af
overnationalitet ligesom den konventionelle demokratiteori pd antagelsen om
den autonome og isolerede nationalstat.
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En etablering af overnationale demokratiske institutioner vil altid mede sto-
re vanskeligheder 1 praksis. Det er ferst og fremmest tilfzldet, fordi en sddan
udvikling forudsetter en bred folkelig accept af princippet om demokratisk
overnationalitet og en ret vidtgiende enighed om de substantielle politiske mal
inden for de overnationale demokratiske institutioners rammer. I lyset af den
senere tids udvikling 1 @steuropa og SNG kan det vzre vanskeligt at oprethol-
de troen pd, at en folkelig accept af demokratisk overnationalitet er en reali-
stisk mulighed 1 andet end nogle fi undtagelsestilfzlde. Det kan vazre nerlig-
gende at konkludere, at “etnos” snarere end “demos” i det lange leb er den
forestilling, der er afgerende for individers og gruppers adferd, med den tilsi-
deszttelse af basale menneskerettigheder dette nasten uundgieligt ferer med

sig.
Ikke desto mindre ma udviklingen af en demokratisk overnationalitet vare
efterstreebelsesvaerdig, hvis malet er at sikre reprasentantive demokratiske sty-

reformer et reelt indhold i en verden af gensidigt athzngige nationalstater.

Noter
1.

Som nevnt har det internationale systems mindste stater altid vaerer athengige af deres omgivelser pd
afgerende omrider. For disse staters vedkommende er der derfor nppe tale om, at de senere irtier i
srlig grad har undermineret en nationalstatlig autonomi. De demokratiteoretiske konsekvenser af en
afhangighed af internationale emgivelser er dog naturligvis de samme, vanset om der er tale om et rela-
tivt nyt fenomen eller ¢). I det felgende er synspunkiet den mellemstore eller store stats, da der er for
disse staters vedkommende, man kan tale om en kvalitativ udvikling efter 1945.

2. Uwvejet gennemsnit beregnet fra vaerdier i US dollars ved lebende valutakurser for de 25 lande medtager
i OECD’s historiske statistik med undtagelse af Luxembourg og Island.

3. Det siger sig selv, at denne forstielse af mulige lasningsmodeller ikke er forenelig med en radikalt libe-
ralistisk forstielse af demokrati som en minimal stat og en dermed felgende minimal politisk indgriben
i samfundslivet. For Hayek vil det siledes n®ppe udgere et problem, at internationale markedskrafter i
stigende grad umuliggoer national politisk regulering, eftersom denne regulering grundlxggende opfat-
tes som udemokratisk.

4. Det er omstridt, 1 hvilken grad og under hvilke omstzndigheder hensynet til national sikkerhed pivirker
mulighederne for internationalt samarbejde. Dette er dog en diskussion, som ikke vil blive berert her.

5. Detinternationale samarbejde, der faktisk er lykkedes, har derfor varet genstand for en betragtelig aka-
demisk opmeerksomhed, jf. for eksempel Keohane (1984) og Milner (1991).

6. Scharpf (1988; 1991) har i forlengelse af Coase (1960) og det sikaldre “Coase-theorem” fremfort, at
frivillige forhandlinger mellem ligestillede parter i et ikke-hierarkisk forhold ved brug af kompensations-
betalinger kan Pere ul udfald, der velfierdmeessigt er lige sd effektive, som hvad der kan opnds gennem
hierarkisk - statslig eller overstatslig - regulering. Dette kunne tale for mellemstatsligt samarbejde som
en duelig lesningsmodel. Coase-theoremet hviler imidlertid pd den antagelse, at transaktionsombkost-
ninger 1 form af informationsmassige og administrative omkostninger mv. ved forhandlinger er nul.
Som erfaringerne fra mellemstatsligt samarbejde illustrerer, er dette ikke realistisk. Theoremet neglige-
rer ligeledes den mulighed, at politiske akterer seger relative snarere end absolutte velfrerdsmassige for-
dele. Endelig er Coase-theoremers udgangspunkr i “dollar-votes” uforenelig med den liberaldemokrati-
ske norm om lige formelle individuelle politiske rettigheder uvanset okonomiske ressourcer - i sin
velferdsmasssige argumentation tager theoremet afsaet i en accept af den eksisterende formuefordeling.
Tilbage stir, at brugen af kompensationsbetalinger uden wivl bedrer mulighederne for internationalt
samarbejde relativi, og at kompensationsbetalinger som | EU-samarbejdet kan medvirke il at soyeke
overnationale institutioners legitimiter.

7. Anderson ser mange positive elementer i imaginere kulturfzllesskaber: Gennem forestillingen om et
fallesskab bliver det muligt for individet at fale sig forbundet med mennesker, vedkommende aldrig har
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set. I lyset af de mange akuuelle etniske konflikeer i Dsteuropa er det dog sveert ar negligere de ode-
leggende konsekvenser, manipulationer med angivelige kulturfacllesskaber kan have.

8.  Erzionis analyse mangler de eksplicit normative elementer, der oftest forbindes med foderalisme som
politisk teori. 1 kraft af dens fokusering pd nationale politiske lederes vilje 6l systemforandringer som
det grundlageende udgangspunke, mi rilgangsvinkelen alligevel karakteriseres som “sociologisk fadera-
lisme™.

9. Erableringen af der overnationale demokrati forudssetter ikke, at stater eller andre politiske aktorer, der
er forbundne med det nationalstarslige system, handler vegennywigt. Blot forudsattes det, at politiske
aktorer har en relative lang tidshorisont, og at umiddelbare gevinster ved at negligere overnationalt fast-
lagre regler siledes mere end opwvejes af de fordele, systemers eksistens i1 det lzngere lab vil indebare,

10, Argumenterne antyder, at overgangen fra en mellemstarslig tl en overnational ramme generelt kunne
forventes at forlabe, som det har varer tilfzlder med EU-samarbejdet i Vesteuropa, dvs. som en inkre-
mentel lereproces, hvori overnationale procedurer gradvist institutionaliseres og vinder legitimitet og
troverdighed, jf. ogsd Keohane (1988).
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