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(9)k a p i t e l   1  



I N D L E D N I N G  


Demokrati betyder folkestyre, men i hvilket omfang er det folkets røst, der 
 bestemmer de politiske beslutningers indhold? Vi har nok demokrati i Dan-
 mark, men det er ikke noget perfekt demokrati. Det er en repræsentativ sty-
 reform, hvor de politiske ledere vælges ved forholdsvis regelmæssige valg. 


Folkestyrets udgangspunkt er, at alle voksne borgere bør have lige mulighe


der for at påvirke de politiske beslutninger, men styreformen er opbygget 
 sådan, at folket først og fremmest har mulighed for at påvirke de politiske 
 beslutninger indirekte. Borgernes hovedopgave består i at være vælgere, at 
 vælge mellem de kandidater, som de politiske partier opstiller ved valgene til 
 Folketinget, amtsrådet og kommunalbestyrelsen.Alle borgere kan stille op, 
 hvis de har lyst, uanset om de er medlem af et politisk pari eller ej, men i 
 praksis er det partierne, som opstiller langt de fleste kandidater. Det er så de 
 valgte ledere i disse folkevalgte organer, der – i hvert fald formelt – træffer de 
 politiske beslutninger. 


Borgernes medvirken ved opstilling af kandidater, deres valgdeltagelse og 
 deres løbende kontrol med de valgte ledere mellem valgene er beskyttet af 
 en række grundlovssikrede rettigheder som ytringsfrihed, foreningsfrihed 
 og forsamlingsfrihed. Beskyttelsen af disse friheder er en nødvendig forud


sætning for demokrati i betydningen en styreform, der hviler på politisk lig


hed, og hvor mange inddrages i den politiske ledelse af landet, men de er 
 ikke nogen tilstrækkelig forudsætning. Det kender vi herhjemme fra perio


den mellem 1849 frem til den første verdenskrig, hvor kvinder, fattige, tje


nestefolk m.fl. ikke havde valgret, og fra 1849 til frem til 1901, hvor de valgte 
 medlemmer af Folketinget ikke var afgørende for sammensætningen af den 
 politiske ledelse, idet Kongen udnævnte sin regering uden hensyn til de par


tipolitiske styrkeforhold. Først med den lige og almindelige valgret i 1915 og 
 med anerkendelsen af parlamentarismen i 1901 fik vi i Danmark den tilnær


melse til demokrati, som politologer kalder polyarki (jf. Dahl, 1971: 3; 1989: 


220ff og 1998: 83-99). 



(10)I den demokratiske styreform i Danmark i dag er politisk deltagelse for de 
 fleste danskere alene forbundet med et valg mellem partier og personer.At 
 borgerne ved en folkeafstemning direkte kan hæve røsten og afgøre et poli


tisk spørgsmål – at deres vælgerrolle kan bestå i et valg mellem politiske 
 beslutninger med forskelligt indhold – er herhjemme, som i de fleste andre 
 lande, undtagelsen snarere end reglen. 


Ikke desto mindre forekommer nationale folkeafstemninger stadigt hyp


pigere i dansk politik. Folkeafstemninger kom først ind i grundloven i 1915, 
 og mulighederne for folkeafstemninger blev udvidet med grundlovsæn


dringen i 1953. Mens der i den første halvdel af det 20. århundrede blev 
 afholdt tre folkeafstemninger (1916, 1920 og 1939), blev der afholdt 16 i 
 perioden fra 1950 til 2000. Seks af disse (1972, 1986, 1992, 1993, 1998 og 
 2000) har handlet om Danmarks forhold til EF/EU. Meget tyder desuden 
 på, at danskerne ved nye folkeafstemninger kommer til tage stilling til flere 
 spørgsmål om Danmarks forhold til Den Europæiske Union, idet de fire 
 danske forbehold kun kan afvikles efter at være forelagt og accepteret af 
 vælgerne. 


Regeringen, der blev dannet efter folketingsvalget i november 2001, har 
 dog tilkendegivet, at der ikke skal afholdes folkeafstemning om de danske 
 forbehold før 2004 eller 2005. Statsminister Anders Fogh Rasmussen sagde i 
 sin nytårstale 1. januar 2003, at en ny EU-traktat formodentlig vil kræve en 
 folkeafstemning, der nok vil skulle finde sted i 2004 eller 2005 (Politiken, 2. 


januar 2003), og i august 2003 udtalte han, at der ville blive tale om en meget 
 hurtig proces efter en regeringskonference, der begynder i oktober: „… når 
 der ligger et nyt traktatudkast, skal der være folkeafstemning i Danmark. 


Den kan jeg endnu ikke sætte dato på, men inden for 12 til 18 måneder må 
 vi regne med, at der skal træffes en afgørelse“ (Morgenavisen Jyllands-
 Posten, 7. august 2003). 


Det er ikke blot i Danmark, at der har været tale om en øget anvendelse af 
 folkeafstemninger. En opgørelse har således vist, at mens der i Vesteuropa 
 blev afholdt 26 folkeafstemninger i 1940’erne, steg antallet til 50 i 1950’erne, 
 faldt til 40 i 1960’erne, steg til 100 i 1970’erne, faldt til 80 i 1980’erne og steg 
 til 140 i 1990’erene frem til 1998 (Setälä, 1999a: 333). Også i Østeuropa er der 
 gennemført en række folkeafstemninger, blandt andet i forbindelse med lan


denes optagelse i Den Europæiske Union. 


Det var tidligere almindeligt at sondre skarpt mellem direkte og repræ


sentativt demokrati, som om der var tale om et enten-eller, og som om 
folkeafstemninger  helt  overlod  den  politiske  beslutningsret  til  folket. 



(11)Spørgsmålet er imidlertid, om folkeafstemninger virkelig overlader magten 
 til vælgerne, eller om det snarere er sådan, at folkeafstemninger i betydeligt 
 omfang benyttes strategisk af regeringer, parlamenter og andre politiske 
 grupper til at overtale vælgerne til at godkende den opfattelse, som initiativ


tagerne hylder (Budge, 1996: 43-46; Setälä, 1999b: 80ff; og Mendelsohn & 


Parkin: 2001: 2)? 


På denne baggrund diskuterer denne bog folkeafstemningernes rolle i 
 dansk politik. Formålet er at beskrive mulighederne for, at folkets røst kan 
 komme til udtryk og bestemme politiske beslutningers indhold. Udgangs


punktet tages i en undersøgelse af, hvordan folkeafstemninger passer ind i 
 demokratisk teori, og derefter ses der nærmere på, hvordan de har fundet 
 indpas i politisk praksis, først og fremmest i Danmark, men også i andre 
 europæiske lande. I denne forbindelse er det desuden hensigten at vise, at 
 folkeafstemninger ikke behøver at være snævert knyttet til EF/EU-spørgs


målet. Det er tværtimod hensigten med bogen at argumentere for, at folke


afstemninger kan yde et vigtigt bidrag til en fortsat demokratisering af den 
 danske styreform. Bogen skal derfor også ses i sammenhæng med de tanker 
 om en grundlovsændring, som med jævne mellemrum har været fremført. 


I denne bog er det mere konkret hensigten at redegøre for de danske væl


geres mulighed for at hæve deres røst og deltage direkte i den formelle 
 beslutningsproces. Ved folkeafstemninger har vælgerne en formel politisk 
 rolle, selv om der ikke er tale om et valg mellem politiske partier og deres 
 kandidater. Opmærksomheden koncentreres om det nationale niveau, idet 
 spørgsmålet om lokale folkeafstemninger ikke tages op til selvstændig 
 behandling. I kapitel 2 redegøres der for den teoretiske baggrund for folke


afstemninger, og i kapitel 3 præsenteres nogle af de væsentligste argumenter 
 for og imod anvendelsen af folkeafstemninger i den politiske beslutnings


proces. Derefter beskrives i kapitel 4, hvordan folkeafstemninger har fundet 
 indpas i det danske demokratis udvikling, og i kapitel 5 gives en oversigt 
 over de faktisk afholdte folkeafstemninger herhjemme. Da folkeafstemnin


ger indebærer en øget inddragelse af befolkningen i den politiske proces, er 
 det vigtigt at få et overblik over, hvordan vælgerne har deltaget i folkeaf


stemningerne, og dette spørgsmål søges besvaret i kapitel 6. I de to følgende 
 kapitler undersøges det herefter, hvordan de politiske partier og befolknin


gen ser på anvendelsen af folkeafstemninger. Skal sådanne afstemninger 
anvendes i større omfang end hidtil, eller skal det ske i nogenlunde samme – 
eller måske mindre – omfang? I forbindelse med en fortsat debat om dette 
spørgsmål, kan erfaringerne fra andre lande være nyttige, og derfor bringes i 



(12)kapitel 9 en række oplysninger om folkeafstemninger i de øvrige europæi


ske lande. 


Hensigten med bogen er som sagt ikke blot at redegøre for folkeafstem


ningers teori og praksis i Danmark og andre europæiske lande, men også at 
argumentere for, at en øget anvendelse af folkeafstemninger kan være et led i 
en fortsat demokratisering af den danske styreform. Bogen afrundes derfor 
med en mere normativt præget konklusion, hvor teoretiske overvejelser og 
indhøstede erfaringer anvendes til en argumentation for, at vi bør udvide de 
eksisterende muligheder for at gennemføre folkeafstemninger ved i hvert 
fald at indføre folkebegæring om folkeafstemning om vedtagne lovforslag 
og måske desuden folkeinitiativ til nye love. 



(13)k a p i t e l   2  



D E M O K R A T I S K  T E O R I  


Der er skrevet tykke bøger om, hvad demokrati er, hvad det kan være, og 
 hvad det bør være – uden at det har ført til nogen enighed om disse spørgs


mål. I dette kapitel er det hverken hensigten at bidrage til denne debat eller 
 at forsøge at skabe noget dækkende overblik over den, men det er dog hen


sigtsmæssigt indledningsvis at redegøre for nogle af de centrale demokrati


ske ideer og værdier. Hensigten med kapitlet er at klarlægge, hvordan folke


afstemninger indgår i demokratisk tankegang. Hvad er baggrunden for, at 
 der i det hele taget sondres mellem demokrati og folkeafstemninger? Hvori 
 består sondringen, og hvilken rolle bør folkeafstemninger spille i en demo


kratisk styreform? Hvilke politiske institutioner kan anvendes til at udfylde 
 denne rolle? Er der enighed om besvarelsen af disse spørgsmål, hvori består 
 eventuelle uenigheder, og hvad betyder de for folkeafstemningernes rolle i 
 demokratiske styreformer? For at besvare disse spørgsmål er det hensigts


mæssigt at præsentere nogle centrale begreber og tegne nogle historiske 
 linjer. 


D E M O K R A T I S K E   I D E E R   O G   V Æ R D I E R  


Demokrati betyder folkestyre og forbindes gerne med værdierne lighed og 
 frihed, fordi demokrati ideelt set betyder, at alle borgerne i et samfund skal 
 have lige stor indflydelse på de beslutninger, der former deres tilværelse, og 
 fordi demokrati betyder, at borgerne er frie i den forstand, at de styrer sig 
 selv og ikke er underkastet andre. 


Traditionelt er demokrati blevet forbundet med en styreform, hvor mag-
 ten spredes til alle medlemmerne af et fællesskab, hvorimod monarki bety


der, at magten samles hos en enkelt person, og et oligarki betyder, at magten 
samles hos nogle få (Lively, 1975: 8). Hvis alle ikke er enige om de politiske 
beslutninger, må alle bidrage lige meget til resultatet, og derfor defineres 
demokrati ofte som en styreform, hvor flertallet bestemmer. Det er ganske 



(14)vist noget af en forenkling, fordi flertalsprincippet også kan finde anvendelse 
 under andre styreformer, for eksempel når en gruppe adelsfolk skal finde en 
 fredelig måde at afgøre deres uenigheder på. Demokrati kan derfor ikke ale


ne defineres ved beslutningsmetoden. I definitionen må også medtages, 
 hvem der inddrages i beslutningerne, og hvordan de inddrages. Princippet 
 om lige og almindelig valgret er her en nødvendig, men ikke tilstrækkelig 
 betingelse for at sikre politisk lighed. Det er et nødvendigt princip, fordi en 
 formel rettighed er en forudsætning for en reel politisk ligestilling af borger


ne i et samfund. Men det er ikke tilstrækkeligt, fordi dette princips faktiske 
 betydning afhænger af de ressourcer, som medlemmerne af fællesskabet har, 
 og af de øvrige institutionelle arrangementer i forfatningen (Lively, 1975: 


27f). Den lige og almindelige valgret får således ikke faktiske konsekvenser 
 for den førte politik, hvis valgmåden betyder, at den valgte folkerepræsenta


tion er skævt sammensat i forhold til vælgerbefolkningen, eller hvis rege


ringen kan dannes uden hensyntagen til flertalsforholdene i folkerepræsen


tationen. Sådanne overvejelser fører den engelske politolog Jack Lively til at 
 konkludere, at demokrati ikke kan defineres alene gennem bestemte politi


ske institutioner, men kun i forhold til de mål og værdier, som styreformen 
 søger at realisere. Her fremhæver han den politiske lighed som demokratiets 
 centrale værdi (Lively, 1975: 49f). 


Den danske jurist Alf Ross tager også udgangspunkt i, at man plejer at 
 bestemme demokrati som den statsform, i hvilken statsmagten retligt til


kommer befolkningen som helhed og ikke blot en enkelt person eller en 
 begrænset kreds af personer, men han fremhæver også, at denne definition 
 er uklar (Ross, 1967: 107). Han søger i stedet at præcisere demokrati i 
 forhold til en idealtype, hvor folkets indflydelse på udøvelse af offentlig 
 myndighed kan variere i forhold til tre dimensioner: (1) intensitet, dvs. 


med hensyn til omfanget af den personkreds, der gives adgang til at deltage 
 i afstemninger og valg; (2) effektivitet, dvs. med hensyn til den grad af 
 virkning, hvormed folket formår at gøre sine synspunkter gældende; og (3) 
 ekstensitet, dvs. med hensyn til det omfang, hvori den folkelige indflydelse 
 og kontrol udtrækkes til at omfatte flere eller færre dele af statsmagten 
 (116). 


Hvor Lively fremhæver ligheden som demokratiets centrale værdi, frem


hæver Ross friheden. Ross finder således, at lighed kun er en demokratisk 
idé af underordnet og uselvstændig karakter (158), mens demokrati er den 
statsform, der byder de bedste kår for trangen til frihed i betydningen eget 
herredømme over sig selv (135). 



(15)Et interessant forsøg på at forene ligheden og friheden som demokratiets 
 centrale værdier findes hos den amerikanske politolog og demokratiteoreti


ker Robert A. Dahl. Ud fra en række forudsætninger, som ikke skal gen


nemgås nærmere her (se Dahl, 1989: 83-108; jf. Svensson, 1995: 235-247 og 
 2002a: 180-186), men som blandt andet omfatter en forudsætning om, at de 
 enkelte medlemmer af et fællesskab er de bedste til at bedømme, hvad der er 
 i deres egen interesse, opstiller Dahl fem kriterier for den demokratiske pro


ces, som medlemmerne af fællesskabet har krav på, hvis forudsætningerne er 
 opfyldt (Dahl, 1989: 108-115, 119-131; 1998: 37f): 


1. Lige stemmer. Beslutningsreglerne i den afgørende fase må tage alle 
 udtrykte præferencer/ønsker ligeligt i betragtning. Der skal altså være 
 lige valgret. 


2.  Effektiv deltagelse. Hvert medlem må gennem hele beslutningsprocessen 
 have tilstrækkelige og lige muligheder for at udtrykke sit synspunkt på 
 udfaldet af beslutningsprocessen, dvs. hvad der skal på dagsordenen, og 
 hvad den bindende beslutning skal gå ud på. 


3.  Oplyst forståelse. For at kunne udtrykke sine synspunkter og præferencer 
 akkurat og nøjagtigt må alle borgerne have tilstrækkelige og lige mulig


heder inden for den afmålte tid for at opdage og bedømme deres syns


punkter og ønsker mht. den sag, der skal træffes beslutning om. 


4.  Borgerne har den endelige kontrol over den politiske dagsorden, dvs. 


borgerne bestemmer, hvad der skal og ikke skal træffes bindende beslut


ninger om, altså hvilke sager, der afgøres i overensstemmelse de tre første 
 kriterier. 


5.  Medborgerskabet.Alle voksne medlemmer af fællesskabet, som er berørt 
 af de bindende beslutninger, må have ret til at deltage i udformningen af 
 de bindende beslutninger. 


Man kan sige, at punkterne (1) til (4) tilsammen udtrykker princippet om 
 lige valgret, mens (5) udtrykker princippet om almindelig valgret. I den for-
 stand er det lighedsprincippet, der ligger til grund for Dahls definition af det 
 ideelle demokrati. Det er imidlertid også klart, at de fem kriterier netop også 
 sammenfatter, hvad der ligger i frihed forstået som deltagelse i det kollektive 
 selvstyre.Alle (voksne) medlemmer af fællesskabet skal nemlig have lige 
 muligheder for en effektiv deltagelse i udformningen af de beslutninger, der 
 binder fællesskabets medlemmer. 


Det er værd at bemærke, at Dahl her intet siger om, hvordan deltagelsen 



(16)skal være. Den lige deltagelse kan både bestå i, at medlemmerne af fællesska


bet selv træffer beslutningerne, eller at de vælger nogle til at handle på deres 
 vegne. Demokratibegrebet kan derfor opfattes som et overbegreb, der rum


mer to forskellige opfattelser af, under hvilke institutionelle former 
 befolkningen kan deltage i det politiske styre. 


C E N T R A L E   B E G R E B E R  


Når befolkningen1 umiddelbart træffer afgørelse om, hvilke regler der skal 
 gælde, og hvad regeringsbeslutningerne skal gå ud på, er der tale om et direk


te demokrati (Rasmussen, 1972: 15). Her er der med andre ord tale om, at 
 vælgerne selv træffer de mere generelle beslutninger, som fastsætter og for


deler værdier med gyldighed for et samfund. Når befolkningen derimod 
 tager del i den politiske beslutningsproces gennem valg af og kontrol med en 
 folkerepræsentation, er der tale om et indirekte demokrati, som gerne 
 betegnes som et repræsentativt demokrati (Rasmussen, 1972: 28).2 


Folkeafstemningsinstituttet kan ud fra denne sondring defineres som de 
 former, hvorunder elementer af direkte demokrati har vundet indpas i 
 repræsentative systemer (Rasmussen, 1972:16). Der er her tale om to institu


tionelle hovedformer. 


Ved initiativ består folkets direkte deltagelse i den politiske beslutningspro


ces i, at en del af befolkningen – som regel den del, der har valgret – har 
 adgang til at fremsætte forslag til beslutning, som derefter gøres til genstand 
 for en afstemning blandt vælgerne – enten umiddelbart eller efter behand


ling i folkerepræsentationen. Det egentlige folkeinitiativ, hvor vælgerne selv 
 udformer temaet for afstemningen, skal holdes adskilt fra en folkebegæring, 
 hvor et antal vælgere kan begære, at en beslutning, der er vedtaget, eller som 
 påtænkes vedtaget af folkerepræsentationen, gøres til genstand for en 
 afstemning blandt vælgerne (Koch &Togeby, 1999).3 


Ved referendum består befolkningens direkte deltagelse i den politiske 
 beslutningsproces i, at en beslutning, der er vedtaget, eller som påtænkes 
 vedtaget af folkerepræsentationen, gøres til genstand for en afstemning 
 blandt vælgerne (Ross, 1953: 157; jf. Rasmussen, 1972: 17). Referenda kan 
 karakteriseres efter de betingelser, hvorunder de skal finde sted, og efter 
 deres retlige virkning (Ross, 1953: 158). 


Med hensyn til de betingelser, hvorunder folkeafstemninger skal finde 
sted, sondres der mellem tre former. Det obligatoriske referendum, hvorefter 
beslutninger af en bestemt art – for eksempel en forfatningsændring – ube-



(17)tinget skal underkastes en afstemning blandt vælgerne. Det fakultative refe


rendum, hvorefter afstemningen er afhængig af fremsættelse af begæring 
 herom, for eksempel fra en vis del af folkerepræsentationen eller fra et vist 
 antal vælgere. Endelig er der det frivillige referendum, hvorefter gennemfø


relse af folkeafstemningen alene afgøres af lovgivningsorganet. 


Med hensyn til den retlige virkning sondres der mellem det konsultative 
 referendum, hvor afstemningens udfald ikke er retligt bindende for lovgiv


ningsorganet, men kun vejledende og rådgivende, og det decisive referen


dum, hvor afstemningen er bindende, således at et negativt udfald medfører 
 beslutningens bortfald, og et positivt udfald, at beslutningen skal stå ved 
 magt. 


D I R E K T E   O G   R E P R Æ S E N T A T I V T   D E M O K R A T I  


Demokrati og folkeligt selvstyre var oprindeligt et direkte demokrati, idet 
 demokratiske styreformer var karakteriseret ved borgernes direkte delta


gelse i det politiske styre. Det antikke Grækenland – og navnlig Athen – 
 angives ofte som det sted og den periode, som gav demokratiet dets 
 oprindelige mening. Selv om der blandt grækerne var betydelige forskelle i 
 opfattelsen af og holdningen til demokrati, så var det et fælles træk, at den 
 direkte deltagelse i bystaternes politiske liv var en så naturlig ting, at græker


ne ikke følte behov for at fremhæve det. 


Platon og Aristoteles, som ikke anså demokratiske styreformer som de 
 bedste (Hansen, 1993: 20, 108-109 og 134), definerede demokrati som et 
 direkte styre ved de mange og de fattige, et styre til varetagelse af deres egne 
 interesser. Platon lader for eksempel Sokrates beskrive demokratiet på den


ne måde: „Demokrati opstår altså, tænker jeg, når de fattige vinder overhånd 
 og slår nogle af modpartiet ihjel og jager andre ud af landet og så giver de til


oversblevne ligelig del i statsstyrelsen og embederne, og når embederne i 
 staten i reglen besættes ved lodkastning“ (Platon, 1975: 316; jf. Christopher


sen, 1956: 91). 


Aristoteles sondrer mellem styreformer efter antallet af personer, der rege


rer, og efter de interesser, som regenterne søger at varetage: 


Af Eneherredømmerne kalder vi den Form, der tager Hensyn til det fæl


les Bedste, for Kongedømme; det, hvor mere end én, men ikke mange 
regerer, for Aristokrati, og det kaldes saaledes, enten fordi de Mænd, der 
regerer, er de bedste, eller fordi Statens eller Borgernes Bedste ligger dem 
paa Sinde; men hvor den store Mængde af Borgerne styrer Staten til det 



(18)fælles Bedste, kaldes Regeringen ved det omfattende fælles Navn, Forfat


ning slet og ret (Aristoteles, 1946: 121). 


Som oversættelse af „politeia“ anvendes foruden „forfatning slet og ret“ 


også udtrykket „den egentlige Forfatning“. Afarterne af de tre „rigtige“ sty-
 reformer er af kongedømme tyranni, af aristokrati oligarki og af den egentli


ge forfatning (politeia) demokrati.Aristoteles peger videre på, at der som 
 regel er forholdsvis få rige og forholdsvis mange fattige i et samfund, og han 
 konkluderer, 


… at den virkelige Forskel mellem Oligarki og Demokrati er Fattigdom 
 og Rigdom. Hvorsomhelst Mennesker regerer i Kraft af deres Rigdom, 
 maa der nødvendigvis foreligge et Oligarki, enten de er faa eller mange, 
 og hvor de Fattige regerer, et Demokrati. Men det er som sagt en Kends


gerning, at de Rige er faa og de Fattige er Mange (Aristoteles, 1946: 123). 


I den lange periode mellem det klassiske demokrati i antikkens Grækenland 
 og slutningen af 1700-tallet fandt demokrati og folkeligt selvstyre institutio


nelt udtryk i direkte demokrati, hvor borgerne deltog i den politiske beslut


ningsproces, og socialt blev denne styreform forbundet med de manges styre 
 i deres egen interesse. Derfor var folkesuverænitet heller ikke et begreb, som 
 politiske forfattere gjorde sig til talsmænd for – i hvert fald ikke før Jean-
 Jacques Rousseau. 


Ændrede økonomiske, sociale og politiske omstændigheder frem mod 
 slutningen af 1700-tallet betød, at de institutionelle rammer for folkeligt 
 selvstyre blev udfordret.To sæt af skelsættende politiske begivenheder gav 
 disse ændrede omstændigheder konkret udtryk, og de førte efterhånden til 
 en grundlæggende ændring af de institutionelle rammer, hvorunder folke


ligt selvstyre kunne komme til udtryk. 


Den amerikanske uafhængighedskrig og dannelsen af De forenede ameri


kanske Stater var det ene sæt af politiske begivenheder, der medførte, at hid


til uforenelige politiske institutioner – demokrati og repræsentation – nær


mede sig hinanden. Det andet var den franske revolution i 1789 og de 
 følgende år. Det er ganske karakteristisk, at den første forfatter, der taler om 
 et „repræsentativt demokrati“, er Thomas Paine, der var aktiv i begge disse 
 begivenhedsforløb (Paine, 1792: 202). 


Efter uafhængighedskrigen stod man i Amerika overfor at skulle udforme 
en politisk styreform for et stort landområde og et samfund, som i højere 



(19)grad var præget af kompleksitet og ulighed end de græske bystater. Her kun


ne tankerne om et direkte demokrati efter manges opfattelse ikke realiseres. 


Madison sondrede i The Federalist nr. 10 mellem demokrati og republik. De 
 to væsentligste forskelle mellem disse styreformer var efter hans opfattelse, at 
 der i republikken skete en delegation af magten til et mindre antal borgere, 
 der var valgt af de øvrige borgere, og at republikken følgelig kunne udstræk


kes til et større antal mennesker og et større geografisk område (Madison, 
 Hamilton & Jay, 1788/1987: 126). 


Her er der altså stadig tale om, at demokrati institutionelt forbindes med 
 et direkte styre, og „the founding fathers“ på den grundlovgivende forsam


ling i Philadelphia hævdede da heller ikke, at de i 1787 dannede et demokra


ti, men derimod en republik (Hanson, 1985: 54-91). Demokrati var et radi


kalt slogan, og det blev af de fleste anset for at være en farlig ting, som man 
 skulle undgå. I det omfang klassiske forbilleder havde betydning for den 
 politiske analyse og debat, var det snarere den romerske republik end det 
 athenske demokrati, der blev henvist til som et forbillede for amerikanerne i 
 slutningen af 1700-tallet (Meyer, 1986: 84-88). 


Såvel i Amerika som i Europa opfattede man i traditionen efter Platon og 
 Aristoteles demokrati som vendt imod de velhavende og imod den etablere


de orden. Demokrati var ensbetydende med den jævne og udannede mands 
 deltagelse i det politiske liv – en deltagelse, der var motiveret af hans egne 
 umiddelbare og kortsynede interesser. Demokrati var derfor forbundet med 
 forhold som dumhed, grådighed, overbud, overdrivelse, uorden mv. Denne 
 opfattelse af, hvad demokrati og folkeligt selvstyre ville medføre, fik i 
 1790’erne ny næring af den politiske udvikling i Frankrig efter revolutionen 
 i 1789; men Edmund Burke skrev allerede i 1790 – altså længe før kongens 
 og dronningens henrettelse, terroren mv. – imod princippet om folkesuve


rænitet: 


Et absolut demokrati er … det mest skamløse i verden, og ligesom det er 
 det mest skamløse, er det også det mest frygtløse. Ingen frygter for, at han 
 personlig vil blive straffet. Og ganske rigtigt bør folket som helhed aldrig 
 straffes; thi eftersom enhver straf er ment som advarende eksempel med 
 det formål at bevare folket som helhed, kan folket som helhed aldrig blive 
 genstand for straf ved nogen menneskelig hånd … Det er derfor overmå


de vigtigt, at de (mange) ikke får lov at tro, at deres vilje mere end kon


gens er normen for ret og uret. De bør være overtydet om, at de er lige så 
lidt berettigede og langt mindre kvalificerede til, med bevarelse af deres 
sikkerhed, at udøve nogen enevoldsmagt, og at de derfor ikke under et 
falsk skin af frihed, men i virkeligheden for at udøve et naturstridigt, bag



(20)vendt herredømme, tyrannisk skal aftvinge statens tjenere … en servil 
 underkastelse under deres tilfældige beslutninger, hvorved de hos alle, der 
 stod i deres tjeneste, ville udslukke ethvert moralprincip, al sømmelig


hedsfølelse, al brug af egen dømmekraft og al karakterfasthed, samtidig 
 med at de ved den samme fremgangsmåde gør sig selv til et gedigent, let


vundet, men højst foragteligt bytte for folkelige øjentjeneres eller glatte 
 spytslikkeres krybende ærgerrighed (Burke, 1790/1987: 94). 


Baggrunden for denne vurdering var, at den franske revolution var den før


ste, større folkelige bevægelse, som ikke alene blev betragtet som, men hvis 
 talsmænd også erklærede sig som demokrater (Christophersen, 1956: 109). 


Også her var der tale om et forsøg på at kombinere demokrati og repræsen


tation. Robespierre definerede således demokrati som „en stat, hvor det 
 suveræne folk, vejledt af de love, som er dets eget værk, selv gør alt det, som 
 det kan gøre, og gennem delegerede alt det, som det ikke selv kan gøre“ (jf. 


Næss, 1956: 282; Rasmussen, 1972: 14). 


De franske revolutionære angives ofte at være Jean-Jacques Rousseaus 
 disciple (Rasmussen, 1972: 17), og det er rigtigt, for så vidt som Rousseaus 
 skrifter var en inspirationskilde for de revolutionære ledere. Han formulere


de imidlertid ikke selv den demokratiforståelse, som blev almindelig blandt 
 de revolutionære, og han gennemførte ingen teoretisk argumentation for 
 den kombination af demokrati og repræsentation, som Robespierre her er 
 citeret for. Det er derfor mere korrekt at sige, at Rousseau står for en moder


ne formulering af det direkte demokratis værditeori, idet han forholder sig 
 positivt til folkesuveræniteten og til det direkte styre – folkets aktive inddra


gelse i formuleringen af de politiske beslutninger – som dets institutionelle 
 form. Mens for eksempel Montesquieu og oplysningsfilosofferne anså den 
 manglende repræsentation som en mangel ved demokratiet,priste Rousseau 
 det direkte styre og angreb enhver form for repræsentation af folkeviljen: 


Suveræniteten kan ikke repræsenteres, af samme grund som den ikke kan 
 afhændes: den består essentielt i almenviljen, og viljen repræsenteres ikke; 


den er den selvsamme, eller den er en anden; der er ingen mellemvej. Fol


kets deputerede er altså ikke og kan heller ikke være dets repræsentanter, 
de er kun dets kommissærer; de kan ikke afgøre noget definitivt. Enhver 
lov som folket i egen person ikke har ratificeret er intet; det er ikke en 
lov. Det engelske folk tror, det er frit; det tager alvorligt fejl. Det er kun 
frit under valgene af medlemmer til parlamentet; så snart de er valgt, er 
det slave, er det intet. I dets friheds korte øjeblikke gør den brug, det gør 
af den, det velfortjent til at miste den (Rousseau, 1762/1987: 185). 



(21)Rousseau var først og fremmest folkesuverænitetens teoretiker. Han brugte 
 derimod ikke selv ordet „demokrati“ på en positiv måde og anvendte det 
 heller ikke om den ideelle styreform, som han beskrev i Du contrat sociale. 


Han forbandt med dette ord et styre, hvor det suveræne folk ikke blot 
 bestemmer lovenes indhold, men også selv gennemfører disse love. En sådan 
 styreform anså han for at være urealistisk. I den styreform, som Rousseau 
 anbefalede, skulle det forsamlede og suveræne folk have den lovgivende magt, 
 mens den udøvende magt skulle delegeres til valgte ministre. Det suveræne 
 folk skulle ved regelmæssige afstemninger både afgøre lovgivningsspørgs


målene, og bestemme, hvordan den udøvende magt skulle organiseres. Der


efter skulle de forsamlede borgere udpege de ledere, som indtil næste folke


forsamling skulle administrere lovene (jf. Svensson, 1979: 24-27). 


Det var først gennem 1800-tallet, at forestillingen om et repræsentativt 
 demokrati blev udviklet og vandt fodfæste (Hansen, 1993: 10). I århundre


dets første halvdel forbandt mange endnu demokrati med den franske revo


lution og med en revolutionær kraft, som indebar social og økonomisk lig


hed, massernes uindskrænkede og absolutte suverænitet og flertallets – det 
 vil sige de fattiges – politiske magtovertagelse. Mens denne demokratiopfat


telse lever videre i den socialistiske tradition, virker teoretikere inden for den 
 liberalistiske tradition som Jeremy Bentham, James Mill, John Stuart Mill og 
 Alexis de Tocqueville for at forbinde demokratiet med repræsentationstan


kegangen og med værdier som ytringsfrihed, beskyttelse af mindretallet og 
 respekt for den private ejendomsret. Hos dem kunne folkesuveræniteten 
 accepteres, hvis den institutionelt fandt udtryk gennem valgte forsamlinger. 


Transformationen af den demokratiske styreform fra den lille og forholds


vis homogene bystat med overskuelige problemer til store nationalstater 
 præget af økonomiske og sociale uligheder og mere komplicerede proble


mer (Dahl, 1989: 24-33), betød ikke blot en institutionel overgang fra et 
 direkte styre til et indirekte styre. Den betød også en overgang fra et demo


kratisk princip for at udpege politiske beslutningstagere og embedsmænd, 
 nemlig lodtrækning, til et aristokratisk princip og udpegningsmetode, nem


lig valg. 


I demokratiet anses alle borgerne vel ikke for at være fuldstændigt lige 
 kvalificerede i politisk henseende, men de anses dog alle for at være tilstræk


keligt kvalificerede til at tage stilling til statens problemer og til at kunne 
varetage de forskellige embeder, som var tillagt ansvaret for at forberede og 
gennemføre lovene og andre afgørelser. Kun specielle poster som strateg 
(general/admiral) og visse finansembeder, der krævede særlig sagkundskab, 



(22)F I G U R   2 . 1 .  


Overgangen til repræsentativt demokrati 


D I R E K T E   S T  Y R E  I N D I R E K T E   S T Y  R E 


Lodtrækning Athen 


Valg  Repræsentativt demokrati 


blev i det klassiske Athen besat ved valg (Hansen, 1993: 75). Valg blev anset 
 for at være den aristokratiske udpegningsmetode, idet det her gjaldt om at 
 finde de bedst egnede. 


Logisk set behøver begrundelsen for institutionelt at gå fra et direkte til et 
 indirekte styre – fra den lille bystat, hvor alle kunne samles, til den store 
 nationalstat, hvor sådanne forsamlinger er praktisk umulige – imidlertid 
 ikke at indebære, at man går fra en demokratisk udpegningsmetode af 
 embedsmænd (lodtrækning) til en aristokratisk (valg), jf. figur 2.1. 


Når demokrati forstået som repræsentativt demokrati blev acceptabelt 
 gennem 1800-tallet skyldes det næppe alene, at det direkte styre blev afløst af 
 et indirekte styre, men nok så meget at udpegningen af beslutningstagerne 
 kom til at ske ved valg og ikke ved lodtrækning, og at de folkevalgtes beslut


ninger blev begrænset af en række mindretalsrettigheder. Fra at have været 
 de fattiges direkte styre i deres egen interesse blev demokrati efterhånden 
 flertallets valg af repræsentanter, der styrede i helhedens interesse under 
 respekt for mindretalsrettigheder. Disse mindretalsrettigheder omfattede 
 ikke blot de politiske rettigheder til at ytre sig, forene sig og forsamle sig, 
 men også respekt for den private ejendomsret. Transformationen af de 
 demokratiske institutioner og principper kom derfor nok så meget til at 
 handle om, hvordan kvalificerede repræsentanter kunne drøfte og afgøre de 
 mere komplicerede problemer i de nye og store nationalstater, og hvordan 
 man kunne beskytte de økonomiske og sociale privilegier, der var og er 
 knyttet til den private ejendomsret. 


Kort sagt blev tanken om folkesuverænitet ændret institutionelt ved over


gangen fra et direkte til et indirekte styre, principielt ved overgangen fra lod


trækning til valg som metode for udpegning af politiske ledere, og socialt 
 med forskydningen fra de fattiges styre i deres egen interesse til beskyttelse 
 af en række politiske og økonomiske rettigheder. 


En ting er udpegningen af politiske ledere, en anden er afgørelsen af poli


tiske spørgsmål. Både i det klassiske direkte demokrati og i det moderne 



(23)repræsentative demokrati er det sket ved afstemning, når der ikke kunne 
 opnås enighed. Mens spørgsmålet om folkeafstemninger ikke var relevant, 
 da demokrati og folkeligt selvstyre institutionelt fandt udtryk i et direkte 
 styre, opstår der med kombinationen af demokrati og repræsentation en 
 mulighed for, at elementer af direkte styre med hensyn til afgørelsen af poli


tiske spørgsmål kunne blandes med et i øvrigt repræsentativt styre. Spørgs


målet er derfor, hvordan man har set på denne mulighed inden for demo


kratiske teorier. 4 


R A D I K A L   O G   L I B E R A L   T E O R I  


Det repræsentative demokratis værditeori kan i grove træk opdeles i to 
 hovedkategorier (Holden, 1974: 68-71). I den radikale demokratiske teori ses 
 repræsentationen som en teknisk nødhjælp, som er fremtvunget af, at den 
 demokratiske styreform må realiseres i store samfund, som er præget af bety


delige sociale og økonomiske uligheder. I den liberale demokratiske teori ses 
 repræsentationen derimod som en værdi i sig selv. Den er andet og mere end 
 en teknisk nødhjælp, fordi de valgte repræsentanter „er udtryk for en elite af 
 tillidsmænd og førere, hvis opgave det skal være, bedre end folket selv umid


delbart ville være i stand til at gøre det, med klogskab og ligelig hensyntagen 
 at varetage alle interesser og lede folket mod de mål, der bedst stemmer med 
 dets sande interesser og bestandige vilje“ (Ross, 1967: 220). 


Den radikale teori og tanken om repræsentation som en teknisk nødhjælp 
 kan føres tilbage til Rousseau, selv om han som sagt ikke selv formulerede 
 den (Ross, 1953: 178-80; Holden, 1974: 71). Denne teori tildeler folket en 
 positiv rolle. Grundlaget er teorien om folkesuveræniteten, troen på borger


nes fornuft i politiske anliggender og troen på den offentlige debats evne til 
 at afdække de realistiske handlingsalternativer. Forudsætningen for Rous


seaus ideelle styreform var et forholdsvis lille samfund – stort nok til at kun


ne forsvare sig selv, men ikke for stort til en god styrelse – et samfund præget 
 af en høj grad af lighed og af overskuelige økonomiske og sociale forhold. 


I moderne nationalstater er det imidlertid umuligt at samle alle borgerne 
 på ét sted med henblik på deres deltagelse i en fælles beslutningsproces. Når 
 et repræsentativt organ af praktiske grunde er nødvendigt i et samfund af en 
 vis størrelse og kompleksitet, må man ud fra den radikale demokratiske vær


diteori kræve, at den valgte forsamling skal være repræsentativ og underlagt 
kontrol fra borgernes side. 



(24)Den valgte forsamling skal være repræsentativ. Det vil sige, at den skal 
 udgøre et miniaturebillede af hele samfundet. Når det er mere praktisk, at 
 for eksempel 200 mennesker diskuterer og afgør de politiske sager end 
 200.000, 2 millioner eller 20 millioner, så må de 200 være en afspejling af 
 den befolkning, som de repræsenterer. Man kan så videre overveje, om det 
 først og fremmest skal være en afspejling af borgernes politiske anskuelser, 
 eller om det også skal være en afspejling af relevante individuelle og sociale 
 karakteristika som køn, alder, indkomst, uddannelse, bopæl, mv. 


De valgte repræsentanters hovedfunktion skal være en forholdsvis passiv 
 opinionsformidling, og ud fra denne teori om det repræsentative demokrati 
 søges de valgte repræsentanter på forskellige måder underlagt vælgernes 
 kontrol, idet det søges sikret, at repræsentanterne ikke udvikler egne 
 meninger og interesser, hvorved de fjerner sig fra deres vælgere. 5 


Denne kontrol kan bestå i direkte instrukser til repræsentanterne – det 
 såkaldte imperative mandat – den kan bestå i tilbagekald, hvor vælgerne 
 bringer en valgt persons mandat til ophør, og den kan bestå i den såkaldte 
 mandatteori, hvorefter en folkerepræsentation kun har ret til at afgøre vigti


ge politiske spørgsmål, hvis disse spørgsmål har været fremme under den 
 forudgående valgkamp (Rasmussen, 1972: 31-34). Kontrollen kan også bestå 
 i korte valgperioder, for eksempel på et år – således som de engelske utilita


rister, Jeremy Bentham og James Mill, foreslog – idet repræsentanternes 
 ønske om genvalg herved skulle sikre, at de ikke fjerner sig for meget fra 
 deres vælgere (jf. Holden, 1974: 78f; Svensson, 1979: 28f). 


Endelig kan også folkeafstemningsinstituttet bringes i anvendelse som 
 kontrol med de valgte repræsentanter. Initiativ og referendum fandt således 
 indpas under den franske revolution i girodinernes forfatningsforslag og i 
 den forfatning, som jakobinerne fik vedtaget i 1793, men som aldrig trådte i 
 kraft (Rasmussen, 1972: 17; Suksi, 1993: 42f). Den politiske udvikling i 
 Frankrig har siden været præget af en spænding mellem en repræsentativ og 
 en såkaldt „plebiscitær“ tradition. Der sondres undertiden mellem referen


dum og plebiscit, selv om sondringen ikke er ganske klar. Ved en plebiscit 
 forstås her en folkeafstemning, hvor der ikke er et reelt valg mellem to lige


værdige alternativer (jf. Uleri, 1996a: 3f). Som eksempler på den plebiscitære 
tradition i Frankrig kan nævnes Napoleon I’s og Napoleons III’s anvendelse 
af folkeafstemninger, 1958-forfatningens artikel 11, indførelsen af det direkte 
præsidentvalg i 1962 og præsident de Gaulles direkte appeller til det franske 
folk uden om mellemkommende politiske organisationer som politiske par-
tier (Ehrmann, 1971: 6-10 og 102-113). 



(25)Alf Ross, der ikke sondrer mellem det direkte demokratis værditeori og 
 den udformning af det repræsentative demokratis værditeori, der ser den 
 folkevalgte forsamling som en teknisk nødhjælp, sammenfatter teorien såle


des: 


Det direkte demokratis bærende ide kan … formuleres således: Menne


sket er et rationelt væsen. Den spontane folkevilje er altid nødvendigvis 
 rettet mod det fælles bedste, og gennem en rationel debat vil den også 
 altid finde de r igtige midler til dette mål. Folket behøver derfor ingen 
 ledere. Det har et ufejlbarligt kompas i sit instinkt, og den fri, rationelle 
 debat vil være i stand til at finde vej mod de mål, kompasset anviser. De 
 repræsentative organer er en teknisk uundgåelig nødhjælp, og opgaven 
 må være i så høj grad som muligt at give folket lejlighed til direkte andel i 
 styret (Ross, 1953: 180 og 1967: 218f). 


Alf Ross kritiserer denne demokratiopfattelse for at hvile på urealistiske for


udsætninger og fatale illusioner. Efter hans opfattelse er mennesket ikke 
 overvejende et fornuftsvæsen. Den store mængde er overvejende træg og 
 konservativ, „behersket af fordomme og traditioner, mistroisk mod alt nyt“ 


(Ross, 1967: 221f). Massepsykologien har ifølge Ross vist, at mængden let 
 kan blive et bytte for irrationelle impulser og stemningsbølger. Den er et let 
 offer for en behændig og målbevidst propaganda. Den bærende ide i det 
 repræsentative demokrati er derfor, at folket behøver ledere.Tanken om den 
 enkeltes selvstyre og ansvar bør kombineres med tanken om ledelse i tillid: 


„Sideordnet med trangen til selvstændighed ligger i mennesket trangen til 
 tillidsfuld tiltro, til ledelse af dem, der er klogere og mere indsigtsfulde end 
 en selv“ (Ross, 1953: 180): 


Efter denne opfattelse er de repræsentative organer andet og mere end en 
 teknisk nødhjælp, de opfylder en selvstændig og ønskelig funktion, de er 
 udtryk for en elite, der bedre og sandere, end folket selv er i stand til, 
 udløser de behov, der rører sig i folket (Ross, 1967: 222). 


Den liberale demokratiske teori, som John Stuart Mill er en klassisk og Alf 
 Ross en moderne, dansk repræsentant for, fremhæver, at en repræsentativ 
 forsamling har en værdi i sig selv. De valgte repræsentanter varetager en vital 
 ledelsesfunktion, og de beslutninger, som de træffer, er af en højere kvalitet, 
 fordi repræsentanterne kan gøre spørgsmålene til genstand for en fri og sag


lig drøftelse. De bør ikke være bundet af forskrifter fra deres vælgere, men 
bør have frihed til selv at tage stilling ud fra de argumenter, der fremføres 



(26)under parlamentets behandling af de enkelte sager. Det er denne repræsen


tationsteori, der finder udtryk i den danske grundlovs § 56, hvor det hedder, 
 at „folketingsmedlemmerne er ene bundet ved deres overbevisning og ikke 
 ved nogen forskrift fra deres vælgere.“ 


Alf Ross hævder, at det repræsentative demokratis værditeori i denne 
 udformning på harmonisk måde forener det direkte demokrati, der alene 
 bygger på selvstændighedstrangen, og diktaturet, der alene bygger på beho


vet for ledelse.Teorien har i denne udformning et elitært præg, og dens 
 demokratiske islæt er da også af forholdsvis ny dato.Teorien finder i hvert 
 fald med Montesquieu og Edmund Burke før-demokratiske talsmænd, som 
 ikke med rimelighed kan kaldes for „diktatoriske“. De må snarere betegnes 
 som politiske liberalister, idet de hverken kombinerede denne repræsenta


tionstankegang med princippet om lige og almindelig valgret eller gjorde 
 sig til talsmænd for et valgsystem, der sikrede en høj grad af overensstem


melse mellem vælgerne og de valgte repræsentanter – hverken med hensyn 
 til politiske anskuelser eller med hensyn til sociale karakteristika. Med John 
 Stuart Mill og med Alf Ross sker der til gengæld en kombination af repræ


sentationstankegangen og den almindelige valgret. 


Forholdet mellem demokrati og folkeafstemninger får en ganske forskel


lig karakter ud fra disse to teorier om repræsentativt demokrati. Mens såvel 
 initiativ som referendum er naturlige led i den radikale teori, repræsenterer 
 de i den liberale teori fremmedlegemer, der kræver en særlig begrundelse. 


For radikale demokrater bliver der med folkeinitiativ, med folkebegæring 
 og med obligatoriske og fakultative referenda øgede muligheder for vælger


befolkningen for at komme til at bestemme de politiske beslutningers ind


hold. Dermed fastholdes det folkelige selvstyre i højere grad, end hvis de 
 politiske beslutninger blev truffet af valgte repræsentanter. Den tekniske 
 nødhjælp, som repræsentationen indebærer, tildeles en mindre rolle, og væl


gerbefolkningen får flere kontrolinstrumenter i hænde over for de valgte 
 repræsentanter. Alt i alt repræsenterer elementer af direkte demokrati ud fra 
 den radikale teori en bedre realisering af folkesuverænitetsprincippet. 


Med udgangspunkt i den liberale teori konkluderer Alf Ross i sit bidrag til 
 Forfatningskommissionens betænkning, at referendum kan indføres uden at 
 bryde med det repræsentative demokratis nedarvede ideer, hvis det sker i 
 form af et voldgifts-referendum på regeringens eller Folketingets initiativ 
 eller i form af et frivilligt referendum på initiativ af regeringen og Folketin


get i forening. Derimod stiller Alf Ross sig stærkt afvisende over for det, han 
kalder „det anti-repræsentative referendum“, der efter hans opfattelse hviler 



(27)på uholdbare dogmatiske forudsætninger om folkeviljens ufejlbarlige karak


ter (Ross, 1953: 186). 


Ross giver udtryk for den opfattelse, at særlige faktorer i andre lande har 
 kunnet begrunde indførelse af folkeafstemninger,men at sådanne forudsæt


ninger mangler her i landet.Obligatorisk referendum er således uheldigt,for


di der „ikke er garanti for,at de forelagte spørgsmål er af en sådan vigtighed og 
 interesse, at folket deltager i afstemningen i tilstrækkeligt omfang“. Initiativ 
 er uheldigt,fordi „den uorganiserede vælgerskare savner mulighed for at for


berede  et  forslag, der  med  sandsynlighed  bæres  oppe  af  en  betydelig 
 opinion.“ 


Det afgørende spørgsmål for Ross er imidlertid indførelsen af fakultativt 
 referendum. Ud over at et sådant referendum formodes at virke overvejende 
 i politisk konservativ retning, ytrer han en principiel betænkelighed, idet 
 han rejser spørgsmål om, hvorledes det vil fungere under et parlamentarisk 
 styre, hvor han frygter, at det vil blive brugt som et taktisk middel til at vælte 
 regeringen (Ross, 1953: 187). 


D E N   D A N S K E   D E M O K R A T I D E B A T  I  1 9 9 0 ’E R N E  


Bortset fra Hal Koch og Alf Ross, som umiddelbart efter den tyske besæt


telse udgav et par centrale bøger om demokrati (Koch, 1945 og Ross, 1946), 
 har den danske debat været fattig på teoretiske bidrag om demokrati. Siden 
 slutningen af 1980’erne har der dog været en stigende interesse for at disku


tere demokrati. Mens man i den offentlige debat efter de første efterkrigsår 
 og efter grundlovsændringen i 1953 mere eller mindre tog vor styreform for 
 givet og opfattede den som demokratisk, er man igen begyndt at diskutere, 
 hvad demokrati egentlig er, hvad det kunne være, og hvad vi burde gøre det 
 til. 


Baggrunden for denne fornyede interesse for demokratiet og dets virke


måde har nok både haft indre og ydre årsager, dels danske nydannelser under 
Firkløverregeringens særlige håndtering af de parlamentariske principper 
(1982-93) (se nærmere herom, Politica, 1994), dels ydre forandringer i det 
internationale system omkring opløsningen af Sovjetblokken, Murens fald 
og en begyndende indførelse af demokratiske styreformer i en række øst- og 
centraleuropæiske lande. Det synes åbenbart, at de to unionsafstemninger i 
1992 og 1993, der netop vedrørte samspillet mellem ydre og indre politiske 
forhold, har været medvirkende til at forstærke interessen for at diskutere 
demokrati. 



(28)Demokratidebatten herhjemme fik nyt indhold med udgivelsen af to 
 bøger i 1989 og 1990, Johannes Sløk, Det her samfund! (1989) og Henning 
 Fonsmark, Historien om den danske Utopi (1990). Begge bøger er kritiske over 
 for demokratiet, men mens Sløk angriber demokratiet generelt, retter Fons


mark sit angreb mod den konkrete måde, som demokratiet har udviklet sig 
 på i Danmark i efterkrigstiden. 


Sløks bog rummer et heftigt angreb på den demokratiske styreform, idet 
 han som sit tema vælger demokratiets elendighed og angiver Platon og 
 navnlig Søren Kierkegaard som sine inspirationskilder (Sløk, 1989: 10-11). 


Uden nærmere begrundelse går han ud fra, at demokratiet blev indført i 
 Danmark i 1849, og han mener derfor at kunne anvende Kierkegaard i sin 
 kritik af demokratiet. Kierkegaard foretrak den oplyste enevælde, fordi mag-
 ten her er koncentreret hos en person – en stærk mand – som virkelig er i 
 stand til at regere: 


Under en sådan regeringsform er det netop ikke befolkningens opgave at 
 være „politisk“. Den skal ikke deltage i den politiske beslutningsproces, 
 skal overhovedet ikke blande sig i statens sager. Og det måtte efter Kier


kegaards begreber opfattes som en befr ielse; man var dejligt fr i for det 
 besvær, de bekymr inger og det ansvar, det måtte være at skulle træffe 
 beslutninger i rigets anliggender (Sløk, 1989: 30). 


Sløk mener ikke, at vort land regeres med „påfaldende politisk visdom“, og 
 han anfægter faktisk, at det i det hele taget bliver regeret (Sløk, 1989: 148). 


Kierkegaard og Sløk har dermed i forening formuleret en af de centrale 
 spændinger i folkestyret, nemlig afvejningen mellem på den ene side det fol


kelige i form af borgernes deltagelse og legitimiteten og på den anden side 
 det styringsmæssige i form af en effektiv ledelse. Og der er ingen tvivl om, at 
 ud fra deres opfattelse lægger demokratiet for megen vægt på legitimiteten 
 og for ringe vægt på effektiviteten. 


Hvad der imidlertid efter Sløks opfattelse er værre end lav effektivitet, er, 
 at demokratiet ikke opdrager sine borgere til noget højere og mere afgøren


de, til „en anelse om det yderste formål“ eller „den basale frihed“ (Sløk, 
 1989: 74). Bag denne kritik af demokratiet ligger et ganske bestemt menne


skesyn, som Sløk deler med Platon. Mennesker, der mangler opdragelse, er 
 som uopdragne børn: 


De er dovne, gider ikke anstrenge sig, vil ikke leve sundt, foretrækker at 
leve i dvaskhed og vellevned, at fylde sig med chokolade, konditorkager 



(29)og fed sovs, ligesom de ikke vil finde sig i noget, men ustandseligt hævder 
 sig selv – og er temmelig utålelige at have med at gøre (Sløk, 1989: 43). 


Målet for den sande politik er derfor at opdrage borgerne, og det er så hel


digt, at Sløk – ligesom Platon, Kierkegaard og andre filosoffer – ved, hvad 
 denne opdragelse skal ende med, nemlig at gøre borgerne til „bedre“ og 


„mere ægte“ mennesker ud fra værdier som at fremme flid, sparsommelig


hed, venlighed, tilfredshed og elskværdighed (Sløk, 1989: 42). Demokratiet 
 kan derimod ikke efter Sløks opfattelse finde på andet end at forkæle bor


gerne og forvænne dem med alle mulige behageligheder. 


Sløks eget ideal synes at være en form for anarkistisk „samfund“, hvor 
 magten er helt afskaffet, hvor specialisterne har myndighed inden for deres 
 speciale, men hvor de ikke har magt til at tvinge nogen.Til gengæld skal kir


ken åbenbart spille en central rolle med hensyn til at skabe mening med til


værelsen (Sløk, 1989: 146f, jf. 97 og 105). 


Hvor demokratiet for Sløk er den mest elendige styreform, man kan tæn


ke sig, mener Fonsmark ikke, at man skal bedømme demokratiet på, hvor


dan demokraterne anvender det. For Platon og Kierkegaard er udøvelse af 
 magt i samfundet en profession, der har sine egne faglige normer, der kan 
 anvendes som målestok for, hvor kompetente magthaverne er. Over for det


te synspunkt fremhæver Fonsmark, at demokratiet som styreform hverken 
 bygger på noget krav til borgerne om særlige kvalifikationer som forudsæt


ning for deltagelse eller på noget ideal om en særlig kvalificeret funktions


måde: 


Demokratiet stiller ikke noget idealsamfund i udsigt. Det stiller slet ikke 
 nogetsomhelst i udsigt. Det anviser blot, at samtlige vælgere over en vis 
 alder – og vel at mærke med alle deres differencer og alle grader af 


„inkompetence“ – har ligeligt del i det politiske styre; og kan enighed 
 ikke opnås, så afgøres sagen af flertallet (Fonsmark, 1990: 359). 


Det var netop uenigheden om forståelsen af demokratiet som en styreform 
 eller som en livsform, der i 1945 skilte de to mest fremtrædende demo


kratiteoretikere  i  Danmark, Alf Ross og  Hal Koch. Det er Fonsmarks 
 hovedpointe, at det var Hal Kochs opfattelse af demokratiet som en livs


form, der kom til at sejre i Danmark i årene efter den anden verdenskrig. 


Fonsmark deler derimod grundopfattelse med Ross, og  han kritiserer 
skarpt udviklingen i efterkrigstidens Danmark, dels fordi Koch i det hele 
taget – som Sløk – ønsker at opdrage borgerne, og dels fordi midlerne for 



(30)og målet med denne opdragelse forekommer Fonsmark ganske uaccepta


ble. 


Fonsmark gennemgår tre hovedopfattelser af demokrati i Danmark i 
 efterkrigsperioden: (1) højskoledemokrater, (2) kommunister og kulturradi


kale samt (3) velfærdsdemokrater.Andre forskelle til trods har de det ene til 
 fælles, at de lægger en kvalitetsdimension ind i deres forståelse af demokrati


et (Fonsmark, 1990: 83). De to første opfattelser fusioneres efter Fonsmarks 
 analyse i den tredje og sejrende opfattelse (86), som også betegnes „den dan


ske model“ eller „konsensus-modellen“ (62). Herefter blev det målet for 
 velfærdsstaten at opdrage borgerne til „harmoniske, lykkelige og gode men


nesker“ (104ff), og midlet for denne opdragelse blev at socialisere vælgerne i 
 stedet for at socialisere erhvervslivet, således at efterhånden mindst 60 pro-
 cent af vælgerkorpset er kommet til at få deres penge fra staten som offent


ligt ansatte, folkepensionister, efterlønsmodtagere, bistandsklienter mv.: 


Dels direkte ved løn eller ydelser, dels indirekte med gratis eller kunstigt 
 billige servicetilbud som en del af deres livsfornødenheder. Det politiske 
 demokrati havde fået det besynderlige problem på halsen, at en majoritet 
 af dets deltagere var blevet inhabile. Det ord ville være blevet brugt om en 
 lignende tilstand i ethvert andet sammenligneligt system. Og dets konse


kvens var på en måde det politisk geniale ved den danske velfærdsdemo


kratiske model. Jo mere den blev bygget op, desto mere cementerede den 
 sin egen position. Den kunne til sidst ikke afskaffes ved hjælp af det poli


tiske demokrati. Den kunne kun bryde sammen. Og da kun på grundlag 
 af økonomiske realiteter, der i Danmark har haft en tendens til at forblive 
 uopdagede længst muligt (Fonsmark, 1990: 82). 


Skal man undgå et sammenbrud, er der efter Fonsmarks mening behov for 
 et opgør med kollektivismen og for gennemførelse af „radikale ændringer i 
 selve de mekanismer, der i dag fastlåser den offentlige økonomi og efterlader 
 danskerne i en stadig mere velbefæstet afmægtighed“ (Fonsmark, 1991: 123). 


I sin bog om Den suveræne dansker konkluderer han, at der ikke er nogen 
 rimelig sammenhæng mellem den vægt, som man i den offentlige debat til


lægger regeringsmagten, og den faktiske mulighed, som vælgerne har for at 
øve indflydelse på regeringsdannelsen. Han fremhæver „en yderst svagt 
udviklet evne til at sikre landet en ansvarlig, sammenhængende ledelse ved 
hjælp af flertalsregeringer“ og peger på, at mindretalsregeringer i stigende 
grad er blevet reglen (1991: 115). Som følge heraf støtter han tanker om en 
ændring af valgloven, som kan reducere antallet af partier, der repræsenteres 
i Folketinget, og om indførelse af konstruktivt mistillidsvotum (116). 



(31)Fonsmark er ganske klar over, at sådanne reformer med henblik på at øge 
 den politiske effektivitet kan indskrænke vælgernes mulighed for at blive 
 hørt og for at øve indflydelse, og han peger i den forbindelse på muligheden 
 af at kombinere en stramning af valgreglerne med en nemmere adgang til 
 brug af folkeafstemninger: 


Det ville i det hele taget virke som en tiltrængt inspiration for det danske 
 folkestyre – og ikke mindst hvis det var kombineret med den nye praksis, 
 at regeringsmagten reelt var på dagsordenen hver gang danskerne gik til 
 folketingsvalg. Det kunne måske ligefrem betyde, at folk igen begyndte at 
 interessere sig for at få indflydelse i politik også ved medlemskab i parti


ernes vælgerforeninger (Fonsmark, 1991: 117). 


Sammenfattende gælder det, at Sløk og Fonsmark er uenige om, hvorvidt 
 demokratiet har et overordnet formål. Sløk mener som højskoledemokra


terne, at demokratiet skal opdrage sine borgere. Det afviser Fonsmark.Til 
 gengæld er de enige om, at den eksisterende styreform er for ineffektiv. Men 
 mens Sløk vil øge effektiviteten gennem en professionalisering og mindre 
 demokrati, vil Fonsmark kompensere en styrket ledelse med en større folke


lig indflydelse gennem folkeafstemninger. 


Demokratidebatten fik en mere praktisk-politisk drejning, da den radikale 
 Niels Helveg Petersen efter regeringsskiftet i december 1990 begyndte at 
 rejse spørgsmålet om det ønskelige i en grundlovsændring. Den offentlige 
 debat i sommeren og efteråret 1991 var i nogen grad præget af dette emne, 
 navnlig i forbindelse med det seminar på Hindsgavl Slot, som Niels Helveg 
 Petersen organiserede i oktober 1991, og hvis hovedindlæg blev offentlig


gjort året efter (Petersen, 1992). 


Udgangspunktet for at rejse spørgsmålet om nye demokratiske spilleregler 
 var for Niels Helveg Petersen, „at alt ikke gik så herligt godt for folkestyret 
 her i landet“ (Petersen, 1992: 10), idet han især fremhævede befolkningens 
 ringe engagement og styrets ringe stabilitet. 


Når Niels Helveg Petersen taler om befolkningens faldende engagement i 
 politik, hæfter han sig navnlig ved de politiske partiers ændrede rolle i den 
 politiske proces. Partierne har over en årrække haft faldende medlemstal, 
 nye partier med svage organisationer er vokset frem, mediepåvirkningen er 
 blevet mere professionaliseret, og der er sket en stadig stærkere personfikse


ring af partiernes budskaber og konflikter. Denne udvikling har skabt 
grundlag for, at befolkningen føler en større afstand til det politiske liv og 
ringere tillid til politikerne. For at imødegå denne udvikling foreslår han 



(32)anvendelsen af „en større dosis direkte demokrati“, således at folkeafstem


ninger bliver et mere normalt led i den politiske proces. Folkeafstemninger 
 er for ham ikke et mål i sig selv, men et middel til at skabe større folkeligt 
 engagement i det politiske liv (Petersen, 1992: 15). 


Niels Helveg Petersen er meget vel klar over, at der kan være ulemper for


bundet med en større anvendelse af folkeafstemninger, og han peger selv på 
 faren for, at den politiske meningsdannelse polariseres, og for, at den politi


ske udvikling bremses: 


Jeg tror modstanden imod øget anvendelse af folkeafstemninger især vil 
 komme fra to grupperinger. For det første fra en måske ganske stor grup


pe i befolkningen, blandt de politisk mindst aktive og interesserede, der 
 vil være tilbøjelige til at skubbe ideen fra sig, fordi den er ubekvem og 
 stiller krav. Den gruppe vil jeg se bort fra. Det er jo blandt andet lige net


op dem, der skal udfordres. 


For det andet fra en del mennesker tæt ved den politiske magt. Skepsis 
 skal være stor blandt embedsmænd, organisationsfolk, politologer, for


modentlig også i partiernes inderkredse, hvor folkeafstemninger bliver et 
 nyt uberegneligt element i spillet (Petersen, 1992: 16). 


Det er i et indlæg på Hindsgavl-seminaret, at Henning Fonsmark mest tyde


ligt gør sig til talsmand for flere folkeafstemninger, idet han stærkt kritiserer 
 Alf Ross, som han i øvrigt deler grundopfattelse med. Ross ville nemlig 
 ikke acceptere folkeafstemninger som en logisk fuldbyrdelse af demokratiet, 
 idet han hævdede, at „den spontane og stemningsbestemte folkevilje“ 


repræsenterede en mindre visdom end de valgte repræsentanters mere ratio


nelle og velovervejede stilling. Fonsmark siger, at 


det er værd at bruge netop Ross som vidne, fordi selv denne stringente 
 retsfilosof ikke alene synes at være offer for en i sit forfatterskab helt 
 overraskende misforståelse, men også en modsigelse til sit eget særdeles 
 sammenhængende og gennemtænkte demokrati-begreb, således som det 
 kommer til udtryk i hans store bog fra 1946 „Hvorfor demokrati?“. Det 
 er her Ross meget udførligt vender sig mod den kvalitative demokratiop


fattelse, som professor Hal Koch nogenlunde samtidig havde gjort sig til 
 talsmand for (Fonsmark, 1992: 71). 


Fonsmarks positive argument for flere folkeafstemninger er, at de kan bidra


ge til at realisere det demokratiske ideal, at der er overensstemmelse mellem 
 vælgerflertallet og den flertalsmagt, der er dens repræsentative udtryk. Fol


keafstemninger er efter hans opfattelse ikke udtryk for en mindretalsbeskyt-



(33)telse, men omvendt en beskyttelse af majoriteten – „et værn mod, at der 
 regeres eller lovgives på tværs af flertallets vilje“ (72f). 


De kraftigste indlæg til fordel for et mere direkte demokrati blev formule


ret i to bøger i 1993: Mogens Herman Hansen, Demokratiet i Athen og Mar


cus Schmidt, Direkte demokrati i Danmark. Hvor Mogens Herman Hansen 
 formulerer sin principielle opfattelse i en indledning til en detaljeret gen


nemgang af det athenske demokrati i det 5. og 4. århundrede f. Kr., indehol


der Marcus Schmidts bog et konkret forslag om indførelse af – hvad han kal


der – et elektronisk andetkammer. 


Mogens Herman Hansen er klassisk filolog og internationalt anerkendt 
 specialist i det athenske demokrati. I sin bog redegør han indledningsvis for 
 grundene til at sondre mellem det direkte, athenske demokratia og det repræ


sentative, moderne demokrati, og han hævder i forlængelse heraf, at direkte 
 demokrati er mere demokratisk end repræsentativt demokrati: 


For demokratiets forkæmpere er det en lille smule foruroligende, at den 
 fremherskende form for demokrati ikke er den mest demokratiske. Men 
 direkte demokrati kan børstes til side med den betragtning, at det kun 
 kan praktiseres i små bystater og er umuligt at gennemføre i nationer med 
 millioner af borgere. Direkte demokrati hører hjemme i historiebøgerne, 
 ikke i politologernes afhandlinger om samtidens stater – eller politiske 
 systemer som det jo hedder nu. 


En sådan argumentation kan ikke længere opretholdes. Moderne 
 teknologi har gjort det muligt at genindføre i hvert fald en for m for 
 direkte demokrati … som man har døbt Teledemocracy (Hansen, 1993: 11). 


Det er netop en sådan form for direkte demokrati, Marcus Schmidt gør sig 
 til talsmand for med sit forslag om indførelse af en form for trykknapdemo


krati.Trods skarp kritik af det repræsentative demokrati, som det fungerer i 
 Danmark i dag, foreslår han ikke en afskaffelse af det repræsentative system, 
 men derimod at det suppleres med et „MiniDanmark“ eller et „elektronisk 
 andetkammer“. Dette skal bestå af 70.000 tilfældigt udvalgte vælgere, der via 
 trykknaptelefon tager stilling til Folketingets beslutninger. Desuden forestil


ler han sig, at folkeafstemninger – „Hele-Danmark“ – bringes i hyppigere 
 anvendelse, idet de skal afgøre uoverensstemmelser mellem Folketinget og 
 det elektroniske andetkammer (Schmidt, 1993: 77-88). 


Det centrale i denne argumentation er, at det ikke længere af tekniske 
 grunde er nødvendigt, at nogle få personer træffer beslutninger på helhe


dens vegne. Efter den demokratiopfattelse, der ligger til grund, bør de poli


tiske beslutninger også i et repræsentativt demokrati være i overensstem-
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