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(9)d e l   1  



I N D L E D N I N G  



(10)
(11)k a p i t e l   1  



E N   A N A LY S E   A F   D E M O K R A T I   O G   M A G T   I  D A N M A R K  


I 1970’erne – og først og fremmest efter jordskredsvalget i 1973 – var det en 
 udbredt opfattelse, at det danske demokrati var i krise (Svensson, 1996). Kri


seoplevelsen blev klart udtalt af den konservative Erik Haunstrup Clem


mensen under en debat i Folketinget i december 1974: „… hvis dette folke


ting … fortsætter på samme måde, som vi har set det i størstedelen af den ét 
 års periode, der nu er gået til ende, er jeg overbevist om, at folkestyret i dets 
 nuværende form simpelthen ikke overlever udgangen af dette tiår“ (Folke


tingstidende, 1974-75, 1. samling: sp. 2892). En sådan kriseoplevelse kommer 
 ikke længere til udtryk, hverken i Folketinget eller i den offentlige debat. 


Som det siges i beretningen fra det folketingsudvalg,der anbefalede gennem


førelsen af en dansk magtudredning, forekommer det i dag ikke „velvalgt at 
 tale om en krise for demokratiet som styreform“ (Beretning nr.6,1997:5). 


Alligevel udtrykkes der i beretningen en betydelig bekymring over de 
 senere års udvikling, der „opleves som et reelt tab af demokratisk indflydelse 
 og dermed en reduktion af tiltroen til de demokratiske beslutningsproces


sers styrke og relevans“ (Beretning nr. 6, 1997: 5). De folkevalgte oplevede, at 
 de som følge af internationaliseringen, decentralisering og dannelsen af 
 statslige aktieselskaber var ved at tabe kontrollen med udviklingen. Og sam


tidig oplevede de befolkningen som vanskeligere at styre, idet folk stillede 


„krav om større selvstændig indflydelse på [deres] egen situation og mulig


heder“ (Beretning nr.6,1997:5).Alt i alt havde den politiske styring og kontrol 
 fået vanskeligere vilkår. Nok var der ikke tale om en krise for folkestyret, 
 men forestillingen var alligevel, at udviklingen gik i den forkerte retning. 


Samtidig gælder det ifølge folketingsudvalget, at såvel vælgere som politi


kere „befinder sig i en situation, hvor det næppe fuldt ud er muligt at over


skue konsekvenserne af den beskrevne udvikling, hvilket kan give sig udslag 
 i misfornøjelse og frustration“ (Beretning nr. 6, 1997: 6). På denne baggrund 
 besluttede Folketinget i 1997 at igangsætte en Magtudredning eller „En 
 analyse af demokrati og magt i Danmark“, som det officielle navn er. 
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(12)D E N   S T I L L E D E   O P G A V E  


Arbejdet med Magtudredningen blev overdraget en forskningsledelse bestå


ende af fem uafhængige forskere, der gik i gang i begyndelsen af 1998.Alt i 
 alt vil der, når projektet er helt færdigt, være udgivet ca. 50 bøger og 30 min


dre bøger, de såkaldte skrifter. 


Udgangspunktet for arbejdet har været den ovenfor omtalte beretning, 
 der i marts 1997 blev afgivet af Udvalget vedrørende analyse af demokrati og 
 magt i Danmark. Beretningen indeholdt et idékatalog over spørgsmål, som 
 Magtudredningen kunne beskæftige sig med, men beretningen fastslog, at 
 det i sidste instans var forskerne, der skulle fastlægge de konkrete undersø


gelsesspørgsmål. Forskningsledelsen har fortolket beretningen således, at vi 
 har været bundet af de overordnede problemstillinger, som diskuteres i 
 beretningen, men ikke af den konkrete liste over emner. Opgaven har derfor 
 været at analysere det danske folkestyres tilstand ved overgangen til det 21. 


århundrede samt de ændringer, der er foregået i årene forud. 


Den danske Magtudredning blev igangsat delvis efter forbillede fra de 
 magtudredninger, der tidligere havde været gennemført i Norge i 1970’erne 
 og i Sverige i 1980’erne. Offentligt finansierede magtudredninger er et sær


ligt skandinavisk fænomen og ligger i Norge og Sverige inden for rammer


ne af en omfattende udredningstradition, som ikke kendes på samme måde i 
 Danmark.Vi har derfor også ved udformningen af den danske Magtudred


ning skelet til de nordiske forbilleder.Til forskel fra disse har den danske 
 Magtudredning dog også undersøgt Folketinget og de politiske partier. I 
 Norge iværksatte man i 1998 en ny magtudredning, der har arbejdet paral


lelt med den danske og inden for nogenlunde samme formelle rammer. Den 
 nye norske Magtudredning afslutter sit arbejde i efteråret 2003. 


Den foreliggende bog er den danske Magtudrednings sammenfattende 
 konklusion. Hensigten er at give et sammenhængende svar på spørgsmålet 
 om folkestyrets tilstand ved overgangen til det 21. århundrede. Bogen bygger 
 i hovedsagen, men ikke udelukkende, på de bøger og skrifter, som Magtud


redningen har udsendt.Vi prøver på tværs af publikationer at sammenfatte 
 hovedresultaterne fra de mange undersøgelser. Bogens målgruppe er Folke


tinget og den interesserede offentlighed i Danmark. 


Vi har valgt at gøre ændringsperspektivet til bogens røde tråd. Spørgs


målet er, hvorledes de politiske institutioner og befolkningens politiske 
 adfærd har ændret sig gennem sidste halvdel af det 20. århundrede. Det er i 
 god overensstemmelse med folketingsudvalgets beretning, der netop tager 
 udgangspunkt i, at folkestyret i disse år stilles over for nye udfordringer. 
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(13)Som hovedregel beskriver vi udviklingen siden anden verdenskrig, men 
 nogle gange går vi længere tilbage, og andre gange er tidsperspektivet kor


tere. 


I det omfang, det er muligt, forsøger vi også at sammenligne udviklingen i 
 Danmark med forholdene i andre lande. Det er en vanskeligere opgave end 
 at beskrive udviklingen over tid, fordi der sjældent foreligger helt sammen


lignelige oplysninger fra andre lande. 


Hovedsigtet med Magt og demokrati i Danmark er at sammenfatte den 
 eksisterende viden om folkestyrets udvikling i Danmark i sidste del af det 
 20. århundrede. Men vi konfronterer også udviklingen med normative fore


stillinger om en demokratisk styreform. Der er således på samme tid tale om 
 en videnskabsbaseret fremstilling og om en bog, der lægger op til debat.Vi 
 vil med bogen forsøge at besvare to sammenhængende spørgsmål, der hver 
 har både et empirisk og et normativt aspekt: 


•  Hvordan er folkestyrets tilstand i Danmark ved overgangen til det 21. 


århundrede,og i hvilket omfang lever det op til vore demokratiske idealer? 


•  Hvordan har folkestyret udviklet sig i sidste del af det 20. århundrede, og 
 har udviklingen været til det bedre eller til det værre? 


De empiriske dele af bogen handler om, hvordan magten er fordelt i Dan


mark, mens de normative aspekter handler om, i hvilket omfang denne for


deling af magten er i overensstemmelse med vore demokratiske idealer. 


M A G T E N S   F O R D E L I N G  


Når vi taler om magtens fordeling, drejer det sig dels om forholdet mellem 
 borgerne og andre politiske aktører, dels om relationen mellem de forskelli


ge politiske institutioner. Set i et udviklingsperspektiv er der således tale om 
 to forskellige problemstillinger. Den første problemstilling er, om der er sket 
 ændringer i den enkelte borgers muligheder for at påvirke både samfundets 
 overordnede beslutninger og de konkrete rammer om hans eller hendes 
 eget liv. Den anden problemstilling er, om der er sket forskydninger af magten 
 mellem forskellige institutioner: Mellem nationale og internationale institu


tioner, mellem politisk valgte organer og magtfulde interessegrupper, 
 mellem regering og Folketing og mellem domstole og Folketing. 


En besvarelse af de stillede spørgsmål forudsætter imidlertid, at vi først 
gør os klart, hvad vi vil forstå ved magt. Magtbegrebet hører til de mest 
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(14)omdiskuterede begreber inden for samfundsvidenskaberne.Teoriudvik


lingen er gået i retningen af et stadigt mere omfattende magtbegreb, hvor 
 nye sider af magten er blevet inddraget i analysen. De forskellige forfattere, 
 der har bidraget til Magtudredningen, har arbejdet med det eller de magt


begreber, som de hver for sig har fundet mest hensigtsmæssigt (se i øvrigt 
 Christiansen & Togeby, 2003a). I denne bog vil vi til gengæld inddrage de 
 fleste af de former for magt, som har fundet anvendelse i de mange projek


ter. Som udgangspunkt kan vi opdele de anvendte magtbegreber i tre 
 hovedtyper: 


•  magt som besiddelse eller ressource 


•  magt som en relation mellem aktører 


•  strukturel magt 


Magt som besiddelse eller ressource er nok det magtbegreb, der oftest anvendes i 
 dagligsproget. Det er dette begreb om magt, der ligger bag spørgsmålet om, 


„hvem der har magten?“ Her forestiller man sig, at magten er et objekt, som 
 nogle besidder i store mængder, mens andre kun har begrænsede mængder. 


Derfor er det også muligt at sætte navne på de magtfulde personer. Men det 
 er også det begreb om magt, der anvendes, når man interesserer sig for magt


ressourcernes betydning, f.eks. betydningen af økonomisk kapital, organi


satorisk styrke eller faglig ekspertise. Her er tankegangen, at personer, der 
 besidder mange penge, som har stærke organisationer i ryggen, eller som 
 besidder en viden, som kun de færreste har del i, har forudsætningerne for at 
 påvirke samfundets vigtige beslutninger. Det er endelig også dette magtbe


greb, man anvender, når man interesserer sig for, hvem der er indehavere af 
 samfundets magtpositioner: Hvem er det, der sidder på regeringsmagten, 
 hvem er medlemmer af centrale nævn og udvalg, og hvem sidder i besty


relsen for de store virksomheder? 


Inden for hovedstrømmen af den politologiske forskning har dette magt


begreb i mange år været sat lidt i skammekrogen. Kritikken af ressourcebe


grebet har først og fremmest påpeget, at ikke alle aktører nødvendigvis 
 anvender de ressourcer, som de besidder. Spørgsmålet er altså, om ressour


cerne rent faktisk bliver anvendt til at udøve magt.Alternativt har man talt 
om, at magt og indflydelse er begreber om relationer mellem aktører. Ifølge 
Robert A. Dahl (1957; 1958) øver A indflydelse over B, i det omfang A kan få 
B til at handle anderledes, end B ellers ville gøre. De involverede aktører kan 
være enkeltpersoner eller kollektive aktører som interesseorganisationer, 
14 



(15)virksomheder eller stater. Også dette begreb om magt knytter sig tæt til 
 almindelig sprogbrug. 


Dahls definition af et relationelt magtbegreb er enkelt og entydigt, men 
 vanskelighederne opstår, når man skal anvende det i praksis. Også forskere, 
 der i øvrigt har fastholdt det relationelle magtbegreb,har fremhævet,at magt


udøvelsen kan være skjult eller indirekte.Ofte er det slet ikke nødvendigt for 
 den magtfulde, der måske besidder mange ressourcer, at gøre noget for at få 
 andre til at følge sine ønsker. De andre aktører ved, at det kan få ubehagelige 
 konsekvenser, hvis de ikke lever op til de magtfuldes ønsker, og de indretter 
 sig derfor på forhånd efter dem.Magtudøvelsen kan også komme til udtryk i 
 evnen til at sætte eller indskrænke den politiske dagsorden. Herved kan man 
 holde sager ude fra den politiske dagsorden og forhindre, at de bliver gjort til 
 genstand for offentlig debat eller formel beslutning (Bachrach & Baratz, 
 1962; Lukes,1974). Samtidig har der været andre, der har påpeget det relatio


nelle magtbegrebs begrænsninger over for fænomener som strukturel magt. 


Forestillinger om strukturel magt optræder i flere forskellige versioner i 
 magtforskningen. Man kan således tale om, at der knytter sig magt til institu


tionelle strukturer således at forstå, at forskellige sæt af regler og normer frem


kalder forskellige konsekvenser. Eksempelvis viser det sig, at lande, der som 
 Danmark administrerer arbejdsløshedsunderstøttelsen gennem fagfor


eningstilknyttede arbejdsløshedskasser, har en høj organisationsprocent og 
 stærke fagforeninger sammenlignet med andre lande. På samme måde har 
 det afgørende betydning for de enkelte partiers styrke, om man i et land har 
 forholdstalsvalg, som vi har i Danmark, eller man har flertalsvalg i enkelt


mandskredse, som man har i USA og England. Der er således indbygget 
 strukturel magt i institutionerne. 


Også det, man kalder idémagt, definitionsmagt eller magten over tanken, 
 er en form for strukturel magt. I dette tilfælde har de begreber, vi bruger, og 
 de argumenter,der opleves som legitime,betydning for,hvilke spørgsmål der 
 defineres som politiske problemer, og hvilke politiske løsninger der overho


vedet kommer på tale. Definitionsmagten er vigtig i vore dages samfund. 


Eksempelvis er ligestillingsargumenter vægtige og legitime argumenter i 
 den politiske debat i Sverige, mens de ikke indgår i tilsvarende politiske 
 debatter i Danmark, f.eks. om orlovsordninger (Borchorst, 1999; 2003; 


Dahlerup, 2002). Problemopfattelsen og debatklimaet er forskelligt i de to 
 lande, og det er dermed også de politiske løsninger, der kommer på tale. 


Beslægtet med begrebet om definitionsmagt er det begreb om vanernes 
 magt, som optræder hos antropologiske forskere (Sjørslev, 2003). I begge til-
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(16)fælde er der tale om magtstrukturer, som den enkelte ikke uden videre kan 
 sætte sig ud over. 


De fleste magtanalyser og specielt de klassiske politologiske analyser har 
 beskæftiget sig med den form for magt, man kan kalde „magt over“, hvor 
 udgangspunktet er en konflikt mellem interesser, hvor nogen eller noget har 
 magt over andre ved at påvirke deres adfærd. I forlængelse af Michel Fou


cault (1979; 1982; 1988) bliver magt imidlertid af mange opfattet som „magt 
 til“. Magtudøvelsen anskues eksempelvis som en proces, hvor det lykkes at 
 få den styrede til at gøre den styrendes projekt til sit eget (Vallgårda, 2003a). 


Interessen knytter sig her til det, der er blevet kaldt „magtens transformative 
 kapacitet“ (jf. Hoff, 2003). 


Skal man foretage en dækkende beskrivelse af magtforholdene og deres 
 udvikling i det danske samfund, forudsætter det inddragelse af alle de for


skellige former for magt, der er beskrevet ovenfor. Det er nødvendigt både at 
 se på, hvilke aktører der besidder mange magtressourcer, hvilke aktører der i 
 konkrete situationer er i stand til at påvirke andre aktørers adfærd, hvordan 
 institutionerne sætter rammerne for de politiske aktørers adfærd, og hvorle


des problemdefinitioner og politiske værdier sætter grænser for de mulige 
 politiske løsninger. Det er imidlertid sjældent muligt at inddrage alle de for


skellige magtbegreber i den samme fremstilling. I de enkelte kapitler i denne 
 bog vil valget af magtbegreber derfor være mere snævert. I nogle kapitler vil 
 der blive fokuseret på besiddelsen af ressourcer, i andre kapitler på evnen til 
 at påvirke andre aktører, og i atter andre kapitler vil fokus være på den insti


tutionelle magt eller definitionsmagten. 


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


For at vurdere demokratiets tilstand og udvikling forudsættes der en vis 
 enighed om, hvad man skal forstå ved demokrati. I den danske debat har 
 man traditionelt stillet to forskellige syn på demokratiet over for hinanden, 
 nemlig opfattelsen af demokrati som en metode, der er knyttet til Alf Ross’ 


navn (1946), og opfattelsen af demokrati som en livsform med samtalen som 
 det centrale element, der tilskrives Hal Koch (1960/1945). Der har måske 
 nok været en tendens til, at man i debatten har skærpet afstanden mellem de 
 to synspunkter, men herved har man til gengæld demonstreret spændvidden 
 i demokratibegrebet. 


For Alf Ross er en stat demokratisk i det omfang, magten tilkommer fol


ket gennem almindelig valgret og flertalsafstemninger. Idealet er en stats-
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(17)form, hvor de politiske funktioner med maksimal intensitet, ekstensitet og 
 effektivitet udøves af folket. Intensiteten vedrører omfanget af den person


kreds, der har valgret. Ekstensiteten vedrører, hvor mange spørgsmål 
 befolkningen kan øve indflydelse på, og endelig vedrører effektiviteten 
 befolkningens evne til at påvirke de endelige beslutninger (1946: 176ff.). For 
 Ross er det afgørende, hvordan forfatningens regler for fordeling af indfly


delse mellem borgere, repræsentanter og bureaukrater er udformet. Det 
 handler således primært om rettigheder og kompetencer. 


For Hal Koch er almindelig valgret og flertalsafstemninger ikke tilstræk


keligt til, at en beslutningsproces kan karakteriseres som demokratisk. 


Tværtimod kan en sådan ordning udvikle sig til et flertalsdiktatur. Han 
 illustrerer det med et eksempel fra et sogneråd, hvor der er valgt repræsen


tanter for to forskellige partier, hvor det ene parti har fire mandater og det 
 andet tre mandater. Flertalsgruppen kan i denne situation uden nogen hen


syntagen til mindretalsgruppen hver gang stemme sine synspunkter igen


nem. For at fortjene betegnelsen demokrati må der ifølge Koch kræves, at 
 der forud for afstemningen er foregået en offentlig samtale, hvor synspunk


terne er blevet prøvet af mod hinanden, og hvor til sidst de bedste argumen


ter vinder. Ifølge Koch kan man slås sig til rette eller tale sig til rette, men 
 kun den sidste form for konfliktløsning fortjener betegnelsen demokrati 
 (Koch, 1960/1945: 14ff.). Hal Kochs synspunkter svarer meget godt til den 
 demokratiforståelse, som i dag kaldes deliberativt demokrati, og som under


streger nødvendigheden af en fri offentlig diskussion og meningsdannelse. 


Andre demokratiteoretikere har lagt større vægt på befolkningens faktiske 
 deltagelse i det politiske liv, dvs. på brugen af de demokratiske rettigheder. 


Det nytter ikke noget, at hele befolkningen har valgret, hvis mange ikke gør 
 brug af denne valgret eller i øvrigt ikke er politisk aktive. Helt galt er det, 
 hvis deltagelsen er meget skævt fordelt i samfundet, så kun de mest ressour


cestærke gør brug af deres demokratiske rettigheder. Ud fra dette deltagel


sesdemokratiske synspunkt kræves det altså, at deltagelsen er både omfatten


de og ligeligt fordelt i befolkningen. Og forudsætningen herfor er så igen en 
 nogenlunde ligelig fordeling af økonomiske, sociale og vidensmæssige res


sourcer (Pateman, 1970; Dahl, 1989). 


Demokratiteorien har primært beskæftiget sig med de politiske beslut


ningers tilblivelse eller med de krav, man skal stille til beslutningsprocessen. 


Der er dog en fare for, at betoningen af disse krav kan blive for ensidig. 


Resultatet skal også være en effektiv opgaveløsning i overensstemmelse med 
 de demokratisk vedtagne beslutninger. Som formuleret af den tyske polito-
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(18)log Fritz Scharpf er demokratisk legitimitet afhængig af, at de offentlige 
 myndigheder besidder „kapacitet til at løse problemer, som kræver kollekti


ve løsninger“ (1999: 11). Et demokratisk samfund kræver, at der også sker en 
 effektiv opgaveløsning eller styring på grundlag af principper, hvor den 
 endelige kompetence ligger hos folket. Som ovenfor omtalt indgik bekym


ringen for en aftagende styringsevne som et centralt led i Folketingsudval


gets begrundelse for at igangsætte er magtudredning. 


Vi kan sammenfatte disse overvejelser om demokratiets indhold i fire ide


aler for et demokratisk samfund: 


•  Lige politiske rettigheder, baseret på almindelig valgret, flertalsafgørelser og 
 mindretalsbeskyttelse. 


•  Fri meningsdannelse, som bygger på en åben og mangfoldig adgang til 
 information. 


•  Omfattende og lige deltagelse, der igen forudsætter en forholdsvis stor lighed 
 i økonomiske og sociale ressourcer. 


•  Effektiv og ansvarlig styring, dvs. at det offentlige evner at løse kollektive 
 problemer på en acceptabel og effektiv måde i overensstemmelse med de 
 politisk formulerede retningslinjer. 


I de senere år er spørgsmålet om demokratiets tilstand ofte blevet formule


ret lidt bredere som et spørgsmål om medborgerskab, dvs. om alle borgere 
 indgår som fuldgyldige, ligeværdige og handledygtige medlemmer af sam


fundet (Goul Andersen, 2002f). Medborgerskabsbegrebet er hentet fra T.H. 


Marshall (1950) og har til demokratidiskussionen tilføjet en forstærket 
 interesse for økonomiske og sociale ressourcer, der opfattes som en forud


sætning for politisk lighed og autonomi. Derudover indgår der i medbor


gerskabstilgangen en selvstændig interesse for fællesskabets sammenhængs


kraft og borgernes værdier, orientering eller identitet. Spørgsmålet er, om 
 borgerne er præget af tolerance og tillid i forhold til det politiske fælles


skab og i forhold til andre medlemmer af dette fællesskab (Goul Andersen, 
 2002f). I flere af de undersøgelser, der er blevet foretaget inden for Magt


udredningens rammer, har det været kvaliteten af medborgerskabet, der 
 har været problemstillingen, ikke blot borgernes rettigheder og deltagelse. 


Vi vil derfor også formulere et femte ideal, hvorpå vi vil måle det danske 
 samfund: 


•  Et samfund præget af tillid, tolerance og hensyn til fællesskabet. 
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(19)Vi stiller i denne bog spørgsmålet, i hvilket omfang det politiske liv i Dan-
 mark lever op til disse fem ideelle krav, og om udviklingen er gået i retning 
 af en større eller mindre opfyldelse af dem. Man kan opstille mange andre og 
 givetvis rimelige idealer for det politiske liv. Eksempelvis er det vanskeligt at 
 forestille sig et velfungerende demokratisk samfund uden en offentlig sek


tor, der lever op til idealer om retssikkerhed, innovationsevne og integritet 
 (Beck Jørgensen, 2003b). Disse og lignende idealer har vi dog ikke defineret 
 som demokratiske idealer, da vi ønsker at fastholde en enkel og klar opfat


telse af demokrati.Alligevel vil en række således supplerende idealer blive 
 inddraget i de følgende kapitler. 


B O G E N S   S T R U K T U R  


Vi har opdelt bogen i fem dele. Første del indeholder foruden dette indled


ningskapitel to kapitler om henholdsvis stat og samfund, der er tænkt som 
 en ramme for resten af bogen. De næste dele indeholder Magtudredningens 
 hovedresultater opdelt på tre hovedemner: „Borgerne“, „Institutioner og 
 beslutninger“ og „Danmark i en globaliseret verden“. Endelig samles tråde


ne i et sidste kapitel om „Det danske demokrati ved overgangen til det 21. 


århundrede“. 


De to kapitler i bogens første del om stat og samfund skal som nævnt dan


ne rammen for den samlede bog. Begge kapitler tager udgangspunkt i de 
 forestillinger, som også ligger til grund for folketingsudvalgets beretning, 
 nemlig at der inden for de senere år er sket fundamentale ændringer, hvad 
 angår statens opbygning og de dybereliggende samfundstræk. De to kapitler 
 har primært til formål at præsentere den diskussion, der i de seneste år er 
 foregået blandt samfundsforskere vedrørende denne udvikling. Hensigten 
 med kapitlerne er at præsentere de forskellige teoretiske positioner og 
 begrebsdannelser, ikke at nå frem til det endelige svar på spørgsmålet om 
 udviklingen. 


I kapitel 2 diskuteres statens rolle og de ændringer, der inden for de senere 
 år kan spores heri. Det er en udbredt opfattelse, at nationalstaten er blevet sat 
 under pres. Såvel den økonomiske globalisering som den politiske europæi


sering bidrager til,at nationalstaten ikke længere opleves som den selvfølgeli


ge ramme om det politiske liv.Nogle hævder,at nationalstaten gradvist er ved 
 at miste betydning til fordel for på den ene side internationale organisationer 
 og på den anden side det lokale selvstyre. Andre hævder,at staten trods inter


nationalisering og decentralisering fortsat er den vigtigste politiske aktør. 
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(20)I kapitel 3 gennemgås en række af de mere udbredte teorier om de „store 
 samfundsændringer“. Det drejer sig om ændringer i a) økonomi og ejerfor


hold, b) teknologi og organisationer, c) kultur og d) politik. Der er blandt 
 samfundsforskere nogenlunde enighed om, at vi bevæger os bort fra et 
 industrisamfund præget af arbejdsdeling og hierarkisk organisering og hen 
 imod en ny form for samfund, som synes karakteriseret af mere autonome, 
 refleksive mennesker og af mere flade organisationsstrukturer. 


I bogens slutkapitel opsamles bogens resultater på tværs af de øvrige kapit


ler, og der stilles spørgsmålet om demokratiets tilstand ved overgangen til 
 det 21. århundrede og om udvikling gennem de seneste 25-50 år. 
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(21)k a p i t e l   2  



N A T I O N A L S T A T E N   S O M   B R Æ N D P U N K T ? 


I årenes løb er nationalstaten blevet en stadig mere omdiskuteret affære. Den 
 er blevet erklæret for død, forældet, udråbt som årsag til krige og intolerance 
 over for fremmede kulturer. Og nationalstaten er blevet besunget og efter


stræbt af dem, der ikke har deres egen. Europæisering, globalisering og 
 udviklingen af det internationale samfund har givet diskussionen om natio


nalstaten en særlig drejning. Nogle ser EU som dét, der skal overvinde 
 nationalstaterne, andre ser modsat EU som fædrelandenes Europa. Nogle 
 mener, at globaliseringen og internationale retsnormer hver på sin måde har 
 agterudsejlet staten.Andre hævder, at staten fortsat er den vigtigste aktør på 
 den internationale scene. 


Hvorfor gøre så meget væsen ud af nationalstaten? Det er der to gode 
 grunde til. Den ene er, at staten efter den traditionelle forståelse er et brænd


punkt for politik og magt. Den anden grund er, at dette brændpunkt ikke er 
 uforanderligt, og at vi kun kan forholde os til forandringerne, hvis vi kender 
 udgangspunktet. 


Som brændpunkt for politik og magt kan staten påvirke vort liv på mange 
 måder. Udadtil erklærer stater krig, vogter grænser og på hinanden, og sta


ters adfærd former det internationale liv afgørende. Inden for statens ramme 
 kan der opbygges en identitet, som påvirker dybt og langt ud i samfundets 
 finere kapillærer. 


Nationalstaten kan sanses stærkt af det barn, der krydser en grænse. En 
 almindelig tur til Sverige er i barndommens 1950’ere en magisk færd.Voks


ne i uniformer med sjove huer står ved bomme. På den anden side af disse er 
 alt anderledes. Ikke dramatisk anderledes, men hele tiden lidt, som om ver


den er drejet ti eller 15 grader. Den svenske asfalt har en mere rødlig tone og 
 får bilens dæk til at synge anderledes.Vejskiltene er gule og røde.Afstrib


ningen er gul, hvor den rettelig burde være hvid. For at det ikke skal være 
løgn, kører bilerne i den gale side. Lokomotiver er malet i fremmede farver 
og summer i stedet for at hvæse. Brødet dufter sødt, mange veje støver, der er 
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(22)klipper, alle husene er røde. Mændene går med mærkelige kasketter, og 
 penge og sodavandsflasker ser løjerlige ud. Og så taler folk så underligt. Det 
 er fremmed, fascinerende og farligt. 


Den voksne vil måske ikke sanse staten på den måde. Måske ligefrem finde 
 det fjollet og i stedet pege på alle de små og store forskelle i de nationale 
 regler vedrørende pension, ferie, arbejdsløshedsunderstøttelse, barsel, skatte


forhold osv., som gør det så vanskeligt at være pendler og virksomhed i nuti


dens Øresundsregion. 


Eller som det knapt og præcist er skrevet i forbindelse med gendannelse af 
 de baltiske stater: „Nogle mennesker gik i seng i Sovjetunionen den ene dag 
 og vågnede op i Estland den næste. Den slags gør en kolossal forskel“ 


(Hansen, 2002: 61). 


Er staten et brændpunkt for politik og magt, er den også et brændpunkt 
 for demokrati og retshåndhævelse, for demokrati og ret giver kun mening, 
 hvor der udøves magt, og hvor der kan håndhæves sanktioner. I en magt- og 
 demokratiudredning kommer man derfor ikke uden om staten. Skal vi tage 
 temperaturen på det danske folkestyre ved indgangen til det 21. århundrede, 
 må vi også forholde os til de forandringer – eller den stabilitet – der præger 
 staten. 


De institutioner, vi normalt beskæftiger os med, når vi vil studere folke


styret og dets vilkår, er i det store og hele vokset frem inden for statens græn


ser. De centrale politiske institutioner som Folketinget, centraladministra


tionen og hele den øvrige offentlige sektor er så klart afgrænset til og formet 
 af den danske stat, at vi ikke tænker over det. Det samme gælder andre insti


tutioner som eksempelvis de politiske partier, medierne og interesseorgani


sationerne. De er alle – når det kommer til stykket – orienteret mod staten 
 som et brændpunkt for politik og magt. Derfor både følger og påvirker disse 
 institutioner statens skæbne. Mister staten betydning som brændpunkt, må 
 man søge andre steder hen. 


Vi skal i dette kapitel præsentere staten og dens særlige variant, national


staten. Det gør vi, vel vidende at der findes en omfattende videnskabelig lit


teratur, som demonstrerer dybe uenigheder om, hvad staten er, og hvor den 
 er på vej hen. En kender af statsbegrebet skriver ligeud om sin egen bog, The 
 Critique of the State: 


Denne bog er ikke endnu et forsøg på at erklære staten for forældet eller 
 på at fejre dens overlevelse. For at skrive en god bog om sådan et emne må 
 vi forudsætte, at vi netop har det, som vi mangler: nemlig en fundamental 
 enighed om, hvad staten faktisk er (Bartelson, 2001: 2). 
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(23)Ikke desto mindre må vi af praktiske grunde have en rimelig klar opfattelse 
 af „stat“ og „nationalstat“, som vi kan diskutere op imod.Vor konstruktion 
 af staten og nationalstaten er derfor ikke et indlæg i statens begrebshistorie. 


Det er heller ikke et forsøg på at beskrive klart og endegyldigt, hvad der 
 karakteriserer staten Danmark eller en hvilken som helst anden stat. Det er 
 et forsøg på at skabe en idealtypisk opfattelse, en standard, som vi kan holde 
 virkeligheden op imod. 


Først sammenligner vi meget jordnært staten med andre mere „alminde


lige“ organisationer. Dernæst præciserer vi, hvad vi vil forstå ved en stat og 
 en nationalstat. En del af denne præcisering har definitionens karakter. En 
 anden del bygger på faktisk forekommende typiske træk ved stater. En tredje 
 del rummer de – især normative – forestillinger, som man kan tillægge sta


ten.Til sidst præsenterer vi det „eksistentielle“ spørgsmål: Eksisterer staten så 
 i bedste velgående, eller er den på retur, udfordret af forskellige udviklings


træk? 


Det skal præciseres, at „stat“ optræder i to betydninger. „Stat“ kan for det 
 første forstås som det folkeretlige subjekt – staten Danmark – der kan hand


le i forhold til andre stater, og som i sin totalitet er den lovlige myndighed 
 indadtil. For det andet kan „stat“ forstås som det statslige apparat i modsæt


ning til den kommunale forvaltning. I det følgende anvender vi „stat“ i den 
 første betydning, medmindre andet angives. 


S T A T E N  –  O G   A N D R E   O R G A N I S A T I O N E R   A T  L E V E   I 


Mennesket – også det frit handlende – fungerer i eller i forhold til en lang 
 række forskellige organisationer. Nogle af de organisationer, vi møder gen


nem livet, omslutter os fuldstændigt, men kun i bestemte faser af vores liv 
 som eksempelvis plejehjem.Andre opsluger os i bestemte situationer som 
 eksempelvis hospitaler. Modsætningsvis deltager vi i nogle organisationer 
 kun vedrørende helt præcist og snævert afgrænsede dele af vort liv som 
 eksempelvis en badmintonklub eller et sangkor. I andre organisationer igen 
 tilbringer vi de fleste af dagtimerne som eksempelvis en arbejdsplads, en 
 skole eller en børnehave. I rigtigt mange organisationer befinder vi os kun i 
 kortere perioder eller blot øjeblikke, eksempelvis når vi går på biblioteket 
 eller køber ind. 


Ingen af disse organisationer omslutter hele vort liv. De er der enten kun 
 en del af dagen, døgnet rundt i kortere perioder, eller vedrører specifikt 
 afgrænsede aspekter af vort liv. Mange af disse organisationer har i overve-
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(24)jende grad instrumentel betydning for os. De er nyttige, og det er så det. De 
 prøver ikke nødvendigvis at fylde vort liv med mening, identitet og følelser. 


Men selvfølgelig hænder det, at sangkoret eller arbejdspladsen bliver det liv


givende sted, der udvikler sig fra at være en formel organisation til en 
 meningsbærende institution. 


Mange organisationer kan vi i princippet vælge frit – eksempelvis arbejds-
 plads eller indkøbssted – men den konkrete valgfrihed vil i mange situationer 
 være nul eller tæt på nul.Andre organisationer vælger vi ikke helt frit. Pleje


hjemmet kommer vi på af nødvendighed, og der er ikke frit valg mellem det 
 ene og det andet plejehjem. Nogle organisationer bliver vi påtvunget, 
 eksempelvis skattevæsenet – men for de flestes vedkommende kun et par 
 gange om året. 


Alle de nævnte organisationer kan nedlægges, fusioneres og flyttes rundt 
 på geografisk. Børnehaven lukker eller indskrænker på grund af faldende 
 børnetal, den lokale skole eller det lokale sygehus nedlægges, og aktivite


terne flytter til en centralskole eller et centralsygehus.Arbejdspladsen ned


lægges på grund af dårlig økonomi, den flytter til områder med billigere 
 arbejdskraft eller opretter filialer for at få adgang til lokale markeder. 


Kommunale organisationer som netop skoler og plejehjem kan dog ikke 
 frit flytte, i hvert fald ikke uden for kommunegrænsen. På denne måde er 
 de territorialt afgrænsede. Det er de fleste mennesker til gengæld ikke. De 
 kan sove i en kommune, arbejde i en anden og synge i kor i en tredje. 


Staten derimod er i sin totalitet en organisation, der omslutter det enkelte 
 menneske på en mere absolut måde. 


H V A D   V I   V I L   F O R S T Å   V E D   E N   S T A T 


I faglitteraturen er der mange opfattelser af, hvorledes staten skal defineres. 


Vi lader finurlighederne ligge og koncentrerer os om nogle grundlæggende 
 træk, som vi for klarhedens skyld sætter på spidsen. 


Staten er først og fremmest en territorial organisation. Den er bundet til et 
 bestemt geografisk område. Der er noget udenfor – den internationale ver


den, andre stater – og noget indenfor. Ganske vist gælder det for mange 
organisationer, at de dækker et geografisk område.Virksomheder kan dele 
markedet op i forskellige områder, de kan prøve helt at erobre bestemte 
markeder, virksomhedens fysiske bestanddele – administrationsbygninger, 
fabriksanlæg – kan hegnes ind og bevogtes. Industrispionage og frygten for 
terrorisme kan begrunde dette. Men der er næppe andre organisationer, 
24 



(25)hvor den fysiske grænse er så skarpt tegnet eller er så uflyttelig som stats


grænsen. Sat på spidsen: Stater flytter ikke. Hvor skulle de flytte hen? 


Staten er en inklusiv organisation. De, der opholder sig inden for statens 
 grænser, er enten fuldgyldige „medlemmer“ af staten, dvs. statsborgere, eller 
 også er deres tilhørsforhold nøje reguleret og overvåget. Man er medlem af 
 en stat helt og udelt. Ikke kun i fritiden eller arbejdstiden. Mens man i løbet 
 af en hvilken som helst dag går ind og ud af den ene efter den anden organi


sation, opholder de fleste sig døgnet rundt inden for statens grænser. Man er 
 der på heltid – ikke på deltid.At „deponere“ sit statsborgerskab („hvilende 
 statsborgerskab“), mens man opholder sig i en anden stat, er ikke praksis. 


Man er heller ikke statsborger i flere stater på en gang. Dobbelt statsborger


skab hører ikke til det almindelige. Hermed er der også lagt op til, at stats


borgerskabet har en nærmest eksistentiel betydning (Wind, 2002: 193). Som 
 det er formuleret meget præcist: 


…. statsborgerskab afspejler mere end en bopæl; det er en varig personlig 
 status, som ikke opnås ved kortvar igt eller langvar igt ophold alene, og 
 ikke ophører ved midlertidigt eller langvarigt fravær. I den henseende er 
 den moderne stat ikke bare en territorial organisation, men en organisa


tion baseret på medlemskab, en forening af statsborgere (Brubaker, 1992: 


21; her citeret efter Wind, 2002: 193). 


Staten er multifunktionel. Langt de fleste organisationer varetager blot én 
 eller nogle få funktioner. Det gælder de fleste enkeltstående offentlige myn


digheder, serviceorganisationer, private virksomheder, private foreninger 
 osv. Staten er derimod multifunktionel og rummer mange delorganisatio


ner, som er knyttet mere eller mindre direkte til staten. Næppe nogen stat 
 er kommet til verden eller har overlevet særlig længe uden at have i det 
 mindste et militær og et skattevæsen. Det er de første offentlige opgaver i 
 stort set alle stater. Derudover har de fleste stater i forskellig rytme og for


skelligt omfang taget sig af infrastruktur som veje, havne, kloakker, vand, 
 gas, post, tele, jernbaner, lufthavne etc., efterhånden som den teknologiske 
 udvikling skred frem. I nyere tid fylder omfordelings- og velfærdsfunktio


nerne mere. Det konkrete miks af funktioner varierer over tid og fra stat til 
 stat, men i de fleste vestlige demokratier er staten blevet den ramme, inden 
 for hvilken der skabes fælles vilkår. De vedrører tusindvis af små og store 
 ting, fra standarder for elektriske komponenter til folkeskolens opdragelse 
 til demokrati. 


Staten er selvbærende. Denne egenskab kan komme til udtryk på mange 
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(26)måder. Gennem tiden har der været både strategiske og økonomiske argu


menter for, at staten bør være selvforsynende med fødevarer, metaller, ener


gi mv. Igennem en periode i 1600- og 1700-tallet mente merkantilisterne 
 således, at en stat skulle kunne sørge for sig selv. Hjælpemidlerne var bl.a. 


støtte til indenlandske „industrier“, toldmure, monopolstatus til særlige 
 handelskompagnier og importforbud, og på den måde skulle det økonomi


ske rum gøres sammenfaldende med det politiske og administrative rum, 
 dvs. staten. Med en senere tids åbne økonomiske grænser er forestillingen 
 om den selvbærende stat mindre fremtrædende, men vi har stadig betalings


balancen som udtryk for, om vi står i underskud eller overskud i forhold til 
 udlandet. 


Alle disse egenskaber hænger videre sammen med forestillingen om sta


tens suverænitet. For mange er det den vigtigste egenskab ved staten, fordi 
 det i sidste ende er det forhold, der definerer en stat. Suveræniteten indebæ


rer, at andre stater anerkender en lovlig statsmyndigheds ret til at herske 
 over territoriet på den måde, som denne myndighed selv vælger. Suveræni


tet har således både en ydre og en indre dimension. Man er herre i eget hus, 
 fordi man har autonomi i forhold til andre stater. Og man er herre i sit eget 
 hus, fordi ingen kan anfægte statens beføjelse til regulering og eneret til 
 magtudøvelse. De legitime myndigheder har med andre ord monopol på at 
 repræsentere territoriet udadtil og ret til at herske indadtil (Held m.fl., 
 1999: 37ff.). 


Suveræniteten er på den måde knyttet til magt, og nogle vil netop define-
 re staten som den samfundsorganisation, der har monopol på legitim anvendelse 
 af fysisk magt. Heri ligger også, at staten ikke er samfundet. Staten kan adskil


les fra samfundet, som så typisk opdeles i sektorer som marked, civilsamfund 
 mv. (Klaudi Klausen & Hviid Nielsen, 1989; Klaudi Klausen, 2001: 96). 


Statens indre organisering indeholder endvidere altid i et eller andet 
 omfang hierarkiske og centralistiske træk, for at staten kan optræde som en 
 enhed. For det er dét, folkeretten forudsætter: Staten er en aktør, der på den 
 internationale bane fungerer som en enhed. På den anden side har selv nok 
 så centraliserede stater typisk opdelt territoriet i en række mindre enheder 
 (Smith, 1985). Enten er disse statens direkte forlængede arm (dekoncentre


rede myndigheder, eksempelvis statsamtmændene), eller også er de udstyret 
 med egen afgrænset politisk myndighed (kommunalisering) og derfor mere 
 indirekte og partielt styret af staten (i begrebets anden betydning: det stats


lige apparat). 
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(27)N A T I O N   O G   N A T I O N A L S T A T 


Hvem er så denne „man“, som er herre i sit eget hus? I nyere tid – tiden efter 
 den franske revolution – er „man“ i stigende grad blevet nationen. Nation 
 kommer af „natio“, fødsel, hvorved der henvises til slægt, herkomst og fol


keslag. Nation har haft forskellige konkrete betydninger. Under den franske 
 revolution blev nation til forestillingen om det suveræne folk med lige ret


tigheder. Senere blev nation ensbetydende med et folkeslag med eget sprog 
 og en særegen kultur, historie og livsform. 


I dag, hvor nationalstaten er blevet så almindelig, snubler man sig ofte frem 
 til, at en nation er folket i en bestemt stat, eller endog at en nation er en stat. 


Vi holder fast i her, at nationalstaten er en særlig statsform, hvor vi finder et 
 territorialt sammenfald af stat og nation. Herved får vi et sammenfald af 
 politiske, administrative og kulturelle rum (Beck Jørgensen & Klaudi Klau


sen, 2002). 


Stat og nation kan få samme territorium på to måder. For det første kan 
 man bygge en stat over nationen. Et eksempel er Tysklands samling i 1871. 


Her må man forestille sig det tyske folkeslag som noget, der er groet frem på 
 en „naturlig“ måde med en langsomt udviklet samhørighedsfølelse med 
 basis i fælles historiske rødder, erfaringer og erindringer og med et underlig


gende sprogligt og religiøst fællesskab. Hen over dette fællesskab bygges den 
 tyske stat i løbet af 1800-tallet. 


Når Saxo skriver om danernes bedrifter, gør han det givetvis mere med 
 tanke på danerne som folkeslag end på den danske stat.Men nu var det jo en 
 af magthaverne,der bad Saxo om at skrive om danernes bedrifter,og det leder 
 frem til,at man for det andet også kan konstruere nationen.En stat kan søge at 
 rendyrke eller opflaske nogle specifikke kulturelle træk, således at der inden 
 for staten over tid udvikles en nation.Det vil ofte netop være et eliteprojekt at 
 skabe et sådan forestillet fællesskab. Et eksempel er Frankrig, hvor man kan 
 hævde,at først kom staten,og derefter søgte man at konstruere en nation. 


Og endelig vil man sikkert i mange tilfælde kunne finde et mere intrikat 
 samspil mellem den „lokale og naturlige“ udvikling og det konstruerede 
 fællesskab. De fleste stater har ved det sene 1800-tals udbygning af infra


strukturen (jernbaner, post, telegrafi, færgedrift etc.) anvendt en sand velsig


nelse af nationalsymboler (flag, farver, navne på guder og konger, kroner, 
 fabeldyr etc.). Det gælder ikke mindst DSB med det rød-hvide skorstens


bånd på damplokomotiverne og statsbanefærgerne. 


Nation er med andre ord ikke pr. definition knyttet til et bestemt territo


rium. Men i praksis stræber territorialt spredte nationer (eksempelvis jøder, 
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(28)armeniere, kurdere, palæstinensere, samer) at få et „hjemland“, ligesom 
 nationer i perifere områder af en stat („mindretal“) ofte stræber efter eget 
 styre eller hjemmestyre (eksempelvis Færøerne og Grønland i rigsfællesska


bet, baskere og cataloniere i Spanien, ungarske mindretal i nabolande til 
 Ungarn etc.). I det hele taget er nationalstaten blevet det statsideal i den 
 vestlige verden, som man stræber efter. 


Flere nationer inden for én stat kan virke indenrigspolitisk splittende i 
 modsætning til nationalstaten, hvor etniske og religiøse konflikter mere 
 optræder som et udenrigspolitisk problem. Nationalstaten kan blive en ægte 
 hjemstavn, et folkehjem, stedet hvor man får mening og identitet. Risikoen 
 er, at nationalstaten bliver inklusiv på en mere krævende og absolut måde 
 end den stat, der rummer flere nationer, og at nationalstaten derved udvikler 
 sig til et sted, hvor nationalisme og intolerance kan få legitimt afløb. 


Nationalstaten er en i princippet enkel og praktisk statsform. Man undgår 
 dobbelt- eller multidækning på mange politiske og administrative funktio


ner. Belgien er dog et eksempel på en moderne stat, der har sat dobbelt


dækningen i system, når mange offentlige funktioner skal have både vallon


ske og flamske udgaver. Men det er dyrt, og det er upraktisk for nu at se 
 meget jordnært på det. 


Eftersom begrebet om en nation er tæt knyttet til forestillingen om et fol


keslags ret til at tage skæbnen i egen hånd, altså ret til egenart og til selvbe


stemmelse, kan vi nemt associere fra nationalstat til identitet og demokrati, 
 fordi nationalstaten som nævnt er den statsform, hvor nationen „fylder sta


ten“, dvs. har ret og rum til at forvalte sine egne anliggender. 


Det har historisk fået en særlig dansk betydning. Den specifikke danske 
 statsudvikling er interessant derved, at nationalstat og demokrati udvikles 
 næsten simultant. Før napoleonskrigene var Danmark en del af den enevæl


dige multinationale „helstat“, der ud over det nuværende rigsfællesskab 
 bestod af Norge, hertugdømmerne, Island og oversøiske besiddelser som 
 DanskVestindien. Inden for monarkiets grænser blev der talt færøsk, grøn


landsk, islandsk, tysk, norsk, engelsk og dansk. Hen over midten af 1800-tal-
 let forvandles enevælden og helstaten til demokrati og nationalstat, tidsmæs


sigt og til en vis grad idemæssigt overlappende. Herved skabes muligheden 
 for, at man i Danmark kan opfatte en nærmest indre sammenhæng mellem 
 demokrati og nationalstat. Den danske udvikling stod i modsætning til den 
 tyske, hvor dannelsen af det tyske kejserrige over den tyske nation bestemt 
 ikke var noget demokratiprojekt (Bjørn & Due-Nielsen, 2003: 259-263). 


Opfattes den specifikke danske udvikling som en slags naturlov, bliver over-
28 



(29)nationale organer nærmest automatisk farlige for demokratiet, fordi de er 
 løsrevne fra det nationale, der netop udgør demokratiets frugtbare jord


bund. 


S T A T E N   S O M   E N   H I S T O R I S K   P A R E N T E S? 


Det enkle forhold, at forestillingen om den suveræne stat – og ikke mindst 
 det nationalstatslige ideal – er af yngre dato, betyder naturligvis, at vi ikke 
 har at gøre med uforanderlige fænomener. Der var en tid før nationalstaten, 
 og der kan komme en tid efter nationalstaten. Nogle vil ligefrem betragte 
 det nationalstatslige ideal som et overgangsfænomen, som en historisk 
 parentes, og ikke som noget stabilt og naturligt i nogen absolut forstand 
 (Knudsen, 2003b). Mere konkret må vi derfor spørge: Hvor meget „stat“ har 
 vi så? Er staten ved at miste betydning? Eller er der tværtimod tale om, at 
 nationalstaten holder fast eller oven i købet styrkes? 


Her er der mange videnskabelige retninger og skoler. I den ene ende af 
 spektret argumenteres der for, at økonomien har erobret magtens centrum 
 og fortrængt staten. Staten har tabt, og autoritative beslutninger træffes mere 
 i virtuelle og grænseoverskridende rum (Ohmae, 1995). I den anden ende 
 argumenteres der for, at national politik fortsat har forrang, og at autoritative 
 beslutninger som hidtil træffes i de store stater, der skaber spilleregler og 
 normer for det internationale samfund – og for de små stater (Waltz, 2000). 


Specielt har „statspessimisterne“ i en periode boltret sig med mange bøger 
 med sigende titler som End of Sovereignty,… Utopia, …..History, ….the 
 Nation State, ….Geography, ….the National Economy (Camillieri & Falk,1992; 


Fest, 1993; Fukuyama, 1992; Guéhenno, 1995; O’Brian, 1992; Ohmae, 1995; 


Reich, 1993). 


Imellem yderpunkterne finder vi alle dem, som ikke anser staten for 
 uddød, men som mest er optaget af statens ændrede rolle (Cerny, 1999; Held 
 m.fl., 1999; Hirst & Thompson, 1999; Sassen, 2000;Weiss, 1998).Vi skal ikke 
 resumere denne diskussion eller tage stilling, men blot i det følgende eksem


plificere tendenser, der trækker i forskellige retninger. Bogens senere analy


ser kommer derimod med mere dybdegående bidrag. 


t e r r i t o r i a l   dy nam i k :  s tat e n   u t y d e l i g g ø r e s 


Det er indiskutabelt, at staten er udfordret af en række udviklingstræk. De 
udgør varierende aspekter af, hvad man samlet kunne kalde en territorial 
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(30)dynamik (Beck Jørgensen & Klaudi Klausen, 2002), der udfordrer de nævn


te forestillinger om den rigtige stat: territorialitet, inklusivitet, multifunktio


nalitet og suverænitet. 


Ved siden af den økonomiske globalisering er et af de mest betydningsful


de eksempler på territorial dynamik fremvæksten af internationale og over


nationale organisationer af mange slags. Fremvæksten af disse organisationer 
 har ført til, at stater i højere grad skal følge bestemte globale normer og vær


dier, eksempelvis menneskerettighederne. Herved kan der i realiteten – på 
 en stille måde – afgives eller overdrages suverænitet, og i et vist omfang 
 erstattes rå magt med bløde normer i det internationale samfund (Matlary, 
 2001). 


For Danmark er EU uden megen tvivl det mest prominente eksempel på 
 territorial dynamik. En begrundelse er, at EU indebærer udlån af suveræni


tet på ubestemt tid, et udlån som langsomt udvides (Koch, 2002). Unikt for 
 EU er også, at lovgivning ikke behøver gå gennem Folketinget for at blive 
 lov i Danmark, at borgere kan anlægge sag mod deres egen regering ved 
 EU-domstolen, og at EU-domstolens domme overtrumfer al national lov


givning (Wind, 2002). Endelig er det værd at notere sig, at mens langt de 
 fleste internationale organisationer er funktionelt stærkt specialiserede som 
 NATO og WTO, er EU ved at udvikle sig til en multifunktionel organisa


tion. 


EU og NATO er videre stærkt prægede af, at vi lever i efterdønningerne 
 af den kolde krigs ophør, hvilket giver sig udtryk i de omfattende med


lemsudvidelser, som ville have været helt utænkelige i slutningen af 
 1980’erne. Det er nok tidens mest spektakulære eksempel på territorial 
 dynamik. 


Samtidig sker der en række ændringer i statens indre organisering, som 
 utydeliggør statens konturer. Mange vil hævde, at der er sket en multicen


trering af staten, dvs. at den politiske magt ikke mere kan lokaliseres klart til 
 bestemte politiske institutioner som Folketinget, amtsråd og kommunalbe


styrelser.Vi kan videre pege på, at på få år er dele af den danske stat sat på 
 aktier og solgt bort; fra en kongekronet tilværelse er klassiske etater kommet 
 ud på internationale markeder. Flytninger af indkomster og profit over lan


degrænserne skaber pres for overnational skattekontrol. Den informations


teknologiske udvikling betyder samtidig, at det spiller en stadig mindre rol


le, hvor et skattekontor ligger rent fysisk. 


En tredje strøm af territoriale forandringer vedrører landets lokale og 
regionale udvikling.Amtskommunale og statslige grænser overskrides inden 
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(31)for sygehusområdet i kølvandet på etableringen af frit sygehusvalg. Mange 
 steder udvikles det tværkommunale samarbejde om mangeartede proble


mer. På Bornholm har man lagt kommunerne sammen. Og en struktur


kommission ser på en revision af hele den kommunale og amtskommunale 
 opdeling. 


Den fysiske planlægning – herunder også forholdet mellem indenlandske 
 regioner – har i mange år været en ren national opgave. Men nu begynder 
 også andre at planlægge for det danske territorium. I EU sidder The Com


mittee on Spatial Development og skaber visioner for udviklingen af det 
 europæiske territorium.Vigtigt for dem er ikke så meget staterne som stor


byerne. Det er i storbyerne, at udviklingsdynamoer koncentreres, og kon


kurrencen mellem eksempelvis Hamburg, København og Stockholm er i 
 det perspektiv vigtigere end forholdet mellem staterne (O.B. Jensen, 2002). 


Endelig er der på mange måder opbrud i national Danmark. Et eksempel 
 er markeringen af substatslige identiteter. Ligesom der indimellem høres om 
 regional identitet i Bretagne,Toscana og Skåne, så markerer Færøerne og 
 Grønland, at de netop ikke er en del af den danske nation, og derfor viser de 
 en stigende interesse for selvstændighed. Et andet eksempel er indvandrer


og flygtningeproblematikken, der ikke alene har rejst spørgsmålet, om Dan-
 mark skal være en multikulturel stat, men også om Danmark faktisk allerede 
 er en multikulturel stat. Et tredje eksempel er spørgsmålet om anglificerin


gen af det danske sprog, og den dertil hørende diskussion om, hvor meget 
 rent dansk sprog der egentlig er. 


Alt i alt kan der argumenteres for, at staten er inde i en udvikling, hvor den 
 bliver mindre territorial, mindre inklusiv og mindre suveræn. Den taber 
 også multifunktionalitet, i det omfang den mister funktioner til private 
 aktører eller til udlandet. 


d e n   s e j e   s tat 


Betydelige interesser er knyttede til forandringer eller stabilitet i territoriale 
 grænser. Disse flyttes derfor sjældent og kun i specielle situationer. Der skal 
 være opbrud i gældende internationale magtbalancer. I løbet af 1900-tallet 
 er der i Europa flyttet grænser i tre „klynger“: i forbindelse med første 
 verdenskrig (ændring i internationalt system med flere stormagter, såkaldt 
 multipolaritet), i forbindelse med anden verdenskrig (overgang til interna


tionalt system med to supermagter, bipolaritet) og ved afslutningen på den 
kolde krig (overgang til system med én supermagt, unipolaritet). Norges 
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(32)selvstændighed i 1905 er en undtagelse fra dette mønster. Endvidere sker 
 grænseændringerne kun i frontzoner eller såkaldte nederlagszoner (Hansen, 
 2002). 


De grundlæggende træk i staters indre organisering er typisk meget svære 
 at forandre. De er i Danmark foreskrevet i grundloven, og ændringsproce


durerne er meget krævende. Selv om meget dog kan ændres ved politiske 
 aftaler, er den institutionelle stabilitet stor. Det hænger bl.a. sammen med, at 
 der er store interesser knyttede til bestemte former for organisering af sta


ten. Men det hænger også sammen med, at Danmark ikke har oplevet vol


delige statsomvæltninger. Danske regimeskift efter reformationen – eksem


pelvis overgangen til enevælde i 1660, statskuppet i 1784, overgangen til 
 konstitutionelt monarki i 1849 og systemskiftet i 1901 – har haft karakter af 
 relativt fredelige paladsrevolutioner. Derfor kan der bygges på en solid, 
 ubrudt institutionel arv, som kan være tilsvarende svær at slippe af med. 


Eksempelvis genfindes træk fra enevælden i det danske centralstyre. Ene


vældens totale ansvarliggørelse af lederen er således et organisatorisk træk, vi 
 genfinder i det direkte ministerstyre (Foss Hansen, 1999: 72). Man har også i 
 årevis diskuteret en udvidelse af offentlighed i forvaltningen, men med 
 begrænsede ændringer til følge.Traditionen for dansk lukkethed går tilbage 
 til enevælden, mens den svenske tradition for betydeligt større offentlighed 
 går tilbage til den såkaldte frihedstid i 1700-tallet. Denne forskel skyldes 
 næsten kun institutionel sejhed (Knudsen, 2003a). 


Det er en sejhed, som støttes af statens territoriale bundethed og dens 
 inklusive organisationsform. I realiteten er langt de fleste statsborgere ånde


ligt stavnsbundne. Kun de færreste får et så direkte, grundigt og retvisende 
 kendskab til, hvorledes politik og demokrati er organiseret andre steder, at 
 man forstår afvigelserne fra det normale (dvs. det hjemlige) til bunds og der


for er i stand til at overveje dem som reelle alternativer til den hjemlige 
 måde at være „foregangsland“ på. 


Også på andre måder viser staten sejhed. Stik mod hvad mange frygtede, 
 har globaliseringen ikke ført til større ulighed i Danmark, og velfærdsstaten 
 ser ikke ud til at være truet (Rasmussen & Andersen, 2002; Hirst & Thomp


son, 1999). En anden form for globalisering – indvandringen – ser heller 
 ikke ud til at nedbryde staten.Tværtimod er der noget, der taler for, at ind


vandringen bliver struktureret inden for nationalstatens rammer. Indvan


drerforeninger formes efter danske krav til foreningsvedtægter, indvandrer


nes politiske krav rettes fortrinsvis mod danske myndigheder og det danske 
samfund, og den kommunale valglovs almindelige udformning og tildeling 
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(33)af valgret efter tre års ophold betyder, at indvandrere er godt repræsenteret i 
 kommunalbestyrelser (Togeby, 2003). 


Det er nærliggende at tro, at nationalstater er mere seje end blot „stater“. 


Nationalstaten har en stærkere inklusivitet, som skyldes monokulturens 
 stærkere pres for konformitet: „Følge skik eller fly landet“. Således kan stater 
 uden en klar kobling til en nation være mere labile. Eksempler finder vi i 
 Afrika, hvor mange statsgrænser mere afspejler kolonitidens europæiske 
 magtforhold end afrikanske folkeslags udbredelse. På den anden side kan det 
 være svært at hævde, at multikulturelle stater som Schweiz og Canada er 
 grundlæggende ustabile. 


Endelig har vi et lille lokalt jerntæppe ned gennem Øresund. Års indsats 
 og en bro har efterhånden ført til større integration især af kulturel og øko


nomisk karakter. Men den grundlæggende forskellighed i de danske og 
 svenske regler vedrørende beskatning, understøttelse etc. er vanskelig at 
 overvinde. Statens sejhed viser sig markant derved, at danskere, der er bosat i 
 Sverige, men som arbejder i Danmark og betaler skat i Danmark, mister 
 deres stemmeret til folketingsvalg. Der er heller ikke endnu opfundet det 
 overnationale og forpligtende politiske organ, som kunne drive udviklingen 
 videre. Problemerne i Sønderjylland med at etablere et regionsråd er sigen


de (Holst Jørgensen, 2002). Grænseoverskridende politiske organer kan 
 føles som afgivelse af suverænitet, som en trussel mod en national identitet, 
 og tilhængerne kan stemples som naive eller som landsforrædere. 


Stater og staten Danmark viser sig således på mange måder at være seje. 


d e n   d i f f e r e n t i e r e d e   s tat 


Nutidens diskussion af magt og demokrati har på godt og ondt et bestemt 
 arvegods med sig. For det første gjorde det moderne statssystem staten til et 
 brændpunkt for politik og magt. For det andet blev Danmark i løbet af 
 1800-tallet omformet fra en multinational stat til en i næsten enestående 
 grad homogen nationalstat. Og for det tredje blev demokratiet udviklet 
 nogenlunde samtidig, og nationalstaten kan derfor fremstå som den naturli


ge ramme for demokratiet, inden for hvilken der skabes fælles vilkår. Dette 
 er så meget desto mere vigtigt, fordi de politiske institutioner med den stats


lige centraladministration som en delvis undtagelse er udviklet inden for en 
 nationalstatslig demokratisk ramme. 


Denne selvfølgelige ramme – både det nationale og det statslige aspekt – 
ser vi udfordret i disse år. På en række punkter kan vi se, hvorledes staten – 
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(34)billedlig talt – får uklare konturer, fordi dens enhedspræg og klare grænser 
 udviskes. Men det er ikke ensbetydende med nogen opløsning. Staten kan 
 vise sig at være en sej organisation, der muligvis omdannes og får skiftende 
 betydninger, men som ikke giver slip på nogen grundlæggende træk. Det er 
 her muligt – endog sandsynligt – at staten gennemgår en differentieret 
 udvikling, således at staten på nogle områder undergår store forandringer i 
 én retning, mens den på andre områder bevæger sig i en anden. 


Det er en diskussion, som ikke kan tages uden også at se på de overordne


de samfundsændringer. Ganske vist indebærer selve det at opbygge en stat 
 med et statsapparat, at man i et vist omfang adskiller stat fra samfund. Men 
 statens udvikling er påvirket af samfundets udvikling og vice versa, og selve 
 adskillelsen mellem stat og samfund er i dag til diskussion. 
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(35)k a p i t e l   3  



D E   O V E R O R D N E D E  



S A M F U N D S Æ N D R I N G E R  


Ligesom vi ikke længere kan tage nationalstaten som indlysende udgangs


punkt for at diskutere magt og demokrati, er der bred enighed om, at „sam


fundet“ har ændret sig grundlæggende – så meget, at mange vil tale om en 
 helt ny samfundstype.Vi skal her bruge betegnelsen „informationssamfun


det“ af mangel på bedre.Andre ville tale om det „postindustrielle samfund“, 
 det „avancerede industrisamfund“, det „postmoderne samfund“, det „sen


moderne samfund“ eller noget helt femte. 


Selve betegnelsen er ikke afgørende. Det afgørende er påstanden om, at 
 samfundet er grundlæggende ændret. Måske vil det set i bakspejlet om nog


le årtier vise sig at være lidt af en overdrivelse. Begreber som „atomalderen“ 


fremkalder i dag et træk på smilebåndet, verden vrimler med malende 
 beskrivelser af de „store samfundsændringer“, og de sikrer folk et levebrød 
 som forfattere eller foredragsholdere, men har en kort levetid. Så der er 
 grund til en vis skepsis. Men de seneste årtier byder på en så bred vifte af 
 ganske vidtgående og relativt sammenhængende ændringer – teknologiske, 
 organisatoriske og kulturelle – at man dårligt kan hævde, alt er som før. 


Ændringerne er næppe helt så revolutionerende som det brede sæt af sam


fundsændringer, der kendetegnede overgangen til det moderne samfund – 
 industrisamfundet. Men det snerper derhenad. Og ændringerne påvirker 
 betingelserne for demokrati og magtforhold i samfundet. 


F R A   I N D U S T R I S A M F U N D   T I L  
 I N F O R M A T I O N S S A M F U N D  


Der er som sagt uenighed om navngivningen. Det er ikke så underligt. Det 
 er aldrig let at beskrive hele samfund. Eksempelvis er det ved nærmere efter


syn slet ikke let at definere, hvad et industrisamfund er. Man skal faktisk lede 
 længe efter præcise definitioner. For det betød ikke et samfund, hvor de fle


ste er beskæftiget i industrien. I den forstand har Danmark aldrig været et 
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(36)industrisamfund. De klassiske sociologer stredes da også bravt om, hvilken 
 betegnelse man skulle sætte på det moderne samfund, der voksede frem i 
 1800-tallet. Nogle lagde hovedvægten på de økonomiske ejerforhold og tal


te om kapitalisme (Marx), andre på teknologi og organisation og talte om 
 industrisamfund (Saint-Simon, Comte, Durkheim), mens atter andre lagde 
 vægten på kulturen, herunder især fremherskende rationalitetsformer, og 
 talte om modernitet eller rationalitet (Weber). Det er stadig disse tre sam


fundsdimensioner, man diskuterer i dag: 


•  Økonomi og ejerforhold 


•  Teknologi og organisation 


•  Kultur og rationalitetsformer 


For Karl Marx var det samspillet mellem de to første dimensioner, der drev 
 samfundsudviklingen. Prognosen var, at industrisamfundets teknologi og 
 organisation (tilsammen produktivkræfter) ville nødvendiggøre nye ejerfor


hold: Udfaldet ville være et socialistisk industrisamfund. I dag er de fleste 
 enige om, at udfaldet snarere blev en postindustriel kapitalisme – mens 
 industrialismens krise og informationssamfundet tog livet af Sovjet-socia


lismen (Goul Andersen, 1990a; Castells, 1998). 


Hvad blev der så af kapitalismen? Man kan måske sige, at det på den ene 
 side er gået, som Marx forudså: Kapitalismen ville blive global (jf. kapitel 17), 
 og den ville føre til stadig større kapitalkoncentration. På den anden side løb 
 kapitalismen ikke ind i uovervindelige kriser og synes netop revitaliseret 
 med overgangen fra industrisamfund til informationssamfund. Og så er 
 kapitalismen blevet en reguleret blandingsøkonomi. Men postkapitalisme er 
 det ikke blevet til. 


Faktisk var netop Danmark et land, der var langt fremme med en slags 


„tredje vej“ mellem kapitalisme og socialisme i form af andelsbevægelse, 
 brugsforeninger, arbejderkooperationen, sparekasser, kreditforeninger, bru


gerejede forsyningsvirksomheder mv. Men der er ikke meget tilbage – 
 hovedparten af de nævnte er fusioneret til gigantiske selskaber, omdannet til 
 aktieselskaber eller nedlagt. Der blev en overgang talt om, at en form for 


„postkapitalisme“ kunne tage over: Først var der det dansk-svenske forsøg 
 på at indføre ØD, der i begge lande led skibbrud. Så var der diskussionen om 
 medarbejderejede virksomheder, der imidlertid heller ikke nåede langt. 


Til gengæld har man fået meget store lønmodtagerfonde i form afATP,Løn


modtagernes Dyrtidsfond og pensionskasser.Engang var der forventninger til, 
36 



(37)at det ville gøre en forskel,når pensionskasserne kom til at besidde formuer 
 svarende til en stor del af den samlede danske aktiekapital – eller mere.Men 
 pensionskassernes investeringsmønster er blevet internationalt,og der er ikke 
 udsigt til,at de vil opføre sig meget anderledes end som gode,professionelle 
 formueforvaltere – muligvis lidt mere modtagelige for en etisk kodeks,men i 
 øvrigt koncentrerede om shareholder value.Det kan være med til at modificere 
 de oplevede interessemodsætninger mellem lønarbejde og kapital – såvel 
 blandt medlemmer som blandt faglige ledere med sæde i pensionskassernes 
 bestyrelser, men ellers er der ikke umiddelbart udsigt til større ændringer. 


Det er på de to andre dimensioner – teknologi/organisation og kultur/ 


rationalitetsformer – de store ændringer er sket.Og heri ligger det grundlæg-
 gende problem med navngivningen, for der findes ingen ord, der dækker 
 begge dimensioner.Derfor bruges ord som „postindustriel“ eller „postmo


derne“ ofte i flæng,selv om de strengt taget henviser til hver sin dimension. 


Forskellen i terminologi skyldes også uenighed om, hvor skarpt bruddet 
 med fortiden er. Nogle taler hellere om det „avancerede industrisamfund“, 
 det „senmoderne“ samfund, eller „refleksiv modernitet“ for at signalere, at 
 der først og fremmest er tale om en videreudvikling eller radikalisering af 
 tendenser i samfundsudviklingen. 


Endelig er der dem, der betragter ord, der begynder med „post-“ eller 


„sen-“ som en slags panikbegreber og foreslår at sætte mere præcis beteg


nelse på – såsom „informationssamfundet“, „netværkssamfundet“ (Castells, 
 1996), eller „risikosamfundet“ (Beck, 1986). „Videnssamfundet“ og „post


fordisme“ er konkurrerende begreber, men det sidste henviser mere snævert 
 til de økonomiske forhold – ejerforhold og teknologi/organisation (Goul 
 Andersen, 1993b). 


Vi har valgt informationssamfundet som den mindst ringe af disse beteg


nelser, fordi termen trods alt leder tanken hen på nogle af de ændringer, der 
 er mest relevante for ændringerne i magtforhold og demokrati. Men det skal 
 understreges, at begrebet dækker både teknologi/organisations-dimensio


nen og den kulturelle dimension. 


Den største skavank ved begrebet informationssamfund er, at det kan for


lede til at tro,at de teknologiske ændringer er bestemmende for samfundsud


viklingen.Derfor skal det understreges,at stort set alle samfundsforskere i dag 
 afviser en sådan teknologisk determinisme.Alle pointerer,at der netop er tale om 
 et samspil mellem flere faktorer på flere forskellige dimensioner (Inglehart, 
 1997). De er indbyrdes forbundne, men ikke sådan, at man kan udpege én 
 faktor som bestemmende for de andre.Og de behøver ikke altid at følges ad. 
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