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1. Innledning 

Våre demokratiske idealer møter minst to utfordringer ved landegrensene, som begge tilsier grundig og flerfaglig analyse.

For det første trenger vi en teori om internasjonalt demokrati. Dersom vi mener at demokratiske mekanismer er bra innenlands, kan dette ha konsekvenser for hvordan vi mener internasjonale og overnasjonale beslutninger bør foretas. Vi må altså avklare hvordan politisk innflytelse bør fordeles borgere mellom, for eksempel i EU og på verdensbasis. En mulig strategi er å transponere demokratiteorien fra det nasjonalstatlige til de mellomstatlige og overstatlige nivåer.

For det andre trenger vi en teori om internasjonal fordelingsrettferdighet. Mange mener at et godt demokratisk styresett ikke bare krever formelt like politiske rettigheter, men at demokratiske idealer også har konsekvenser for fordeling av andre goder og ressurser. Det er minst to grunner til dette: Begrunnelsen for de demokratiske styreformer vi anser som påkrevet, kan tilsi at alle skal ha ikke bare samme formelle, men også samme reelle evne til å ha innflytelse på de politiske beslutningene som treffes og som vedrører dem. En annen er at de samme normer og verdier som begrunner lik politiske rettigheter, også tilsier at samfunnsinstitusjonene må sikre lik eller likeverdig fordeling av andre goder også, i tillegg til politisk kontroll. Den normative politiske teori som best begrunner nasjonale demokrati, kan ha konsekvenser for internasjonal fordeling. Vi må derfor spørre hvordan internasjonale og overnasjonale regimer bør sikre og fremme individers livsvilkår, dersom regimene skal være forenlig med de verdier som også begrunner demokratiske ordninger.

Denne artikkelen utdyper disse to utfordringene med utgangspunkt i en normativ politisk teori vi kan kalle liberal xe "kontraktetikk"kontraktetikk, i den kontraktetiske tradisjonen fra John Locke (1963[1690]), Jean-Jacques Rousseau (1978[1762]), Immanuel Kant (1980[1785]), og i nyere tid John Rawls (1971, 1993a, 2003). Del 1 gjør rede for forholdet mellom slike normative teorier som er opptatt av normativ legitimitet, og to andre viktige former for legitimitet, nemlig juridisk og sosial. Del 2 skisserer noen hovedmomenter i den liberale kontraktetikken, med spesiell vekt på føringene for fordelingen av politisk makt og av andre goder. John Rawls’ teori om rettferdighet som rimelighet gir kanskje den beste begrunnelsen for velferdsstatens verdigrunnlag, og vi tar den som utgangspunkt. Del 3 skisserer den liberale kontraktetiske begrunnelsen for demokratiske ordninger. Så legger vi dette perspektivet på de to internasjonale utfordringene til demokratiet. Del 4 drøfter det første av spørsmålene: hvordan politisk kontroll bør fordeles globalt. Del 5 tar opp kriterier for internasjonal fordelingsrettferdighet, der likhetskravene er svakere enn innenfor stater. Del 6 avslutter med å drøfte noen konflikter som oppstår mellom disse kravene innenfor EU, der nasjonalt selvstyre – frihet – og internasjonal likhet begge er viktig. Det kan synes som at det ikke bør bli noe igjen å gjøre for nasjonale demokratiske organer, og for nasjonalstaten selv.

2. Legitimitet

Når vi diskuterer verdien av demokratiske ordninger, henviser vi ofte til krav om at styresettet må være «legitimt». Vi bruker dette ordet i minst tre forskjellige betydninger (Beetham 1991, Flathman 1993xe "Flathman, Richard E.:1993:Legitimacy").

1. xe "legalitet"Legalitet. For at lover og beslutninger skal betraktes som juridisk legitime, må myndighetsutøvelsen være i samsvar med de prosedyrer og begrensninger som er nedfelt i grunnloven. Lover må være fattet i henhold til prosedyrer nedfelt i grunnloven, og innenfor bestemte skranker, blant annet de satt av menneskerettighetene. I et demokrati har befolkningens preferanser en fundamental rolle for spørsmål om legalitet: For at lovene og utøvende makt skal være juridisk bindende, må blant annet lovgivende myndighet – Stortinget – være demokratisk valgt, og under parlamentarismen må utøvende makt – regjeringen – utgå av Stortinget.

2. xe "oppslutning"Oppslutning. Vi er også ofte opptatt av om lover og institusjoner er sosialt legitime: om de nyter oppslutning i befolkningen. Det er viktig at befolkningen aksepterer myndighetsutøvelsen, i alle fall i den forstand at de adlyder. Sosial oppslutning er ofte vanskelig å måle, men en indikator er grad av lovlydighet, og deltakelse i valg brukes ofte som en annen indikator. Dersom du bruker din stemmerett, er du i alle fall ikke helt desillusjonert.

3. xe "normativt forpliktende"Normativt forpliktende. En måte å øke oppslutning er å ty til diktatoriske virkemidler. For å sikre oppslutning innen demokratiske stater, er andre betingelser nødvendig: Innbyggerne må tro at de har en plikt til å adlyde myndighetene og landets lover. Samfunnsinstitusjonene må oppfattes som normativt legitime, og dermed som moralsk bindende. Jussen må være i sam​klang med vår rettsfølelse. Et sentralt spørsmål blir da under hvilke betingelser befolkningen har en slik moralsk plikt til å adlyde. Når er institusjonene forsvarlige, det vil si i samsvar med de verdier og idealer befolkningen holder fast ved? 

En strategi for å finne svar på dette, er å avklare de forskjellige normer og regler vi opplever som bindende, både abstrakte prinsipper som frihet, likhet, solidaritet, og de konkrete påbud og forbud fra styresmaktene. De sivile og politiske rettigheter i en rettsstat gir innhold til idealer om frihet fra overtramp og vilkårlig maktutøvelse. De setter grenser for legal maktutøvelse, og insisterer på at myndighet må hjemles i lov. Likhet og likeverd uttrykkes blant annet i krav om rettssikkerhet, likebehandling og demokratiske beslutningsprosedyrer. Velferdsordninger gir uttrykk for solidaritet: at ingen skal bli latt fullstendig i stikken. Samfunnsinstitusjonene må blant annet sikre anstendige levevilkår for de dårligst stilte. Målsettingen om å sikre like livssjanser kan også forstås som en presisering av de vage og abstrakte verdiene likhet og solidaritet. 

Slik kan vi presisere normer og verdier på forskjellige livsområder og på mer konkrete og abstrakte nivåer, og forsøke å knytte dem sammen som et konsistent hele av premisser og konklusjoner. Normativ teori har dette som sitt forskningsfelt.

Disse tre formene for legitimitet – legalitet, oppslutning og normativ forpliktelse – henger sammen. Den faktiske lovlydigheten blant folk er avhengig av at de tror at lovene er normativt forsvarlige. Et slikt forsvar krever blant annet at lovene er riktig fattet – at den juridiske siden er overholdt. Men for å oppnå oppslutning i befolkningen, må det i tillegg være samsvar mellom befolkningens rettsfølelse og rettferdighetssans, og de institusjonene, lover og myndighetsutøvelse man er underkastet. Det fagfeltet som kalles politisk filosofi, eller normativ politisk teori, er blant annet opptatt av å avdekke, utvikle og presisere slike sammenhenger mellom normer og verdier, for å avklare hvorfor og når samfunnsinstitusjonene har krav på vår oppslutning, og hvordan politikere bør utøve sitt mandat og sitt skjønn.

3. Kontraktetikk

Den kontraktetiske tradisjonen om normativ legitimitet hevder at institusjoner, regimer og andre handlingsregler må kunne forsvares overfor alle berørte parter. De abstrakte idealene om frihet, likhet og solidaritet presiseres altså i en bestemt retning. 

Vår moralske forpliktelse til å adlyde landets lover, begrunnes delvis ut fra at samfunnsordningen kunne ha vært gjort til gjenstand for samtykke blant alle berørte parter. Men det er ikke slik å forstå at et slikt tenkt samtykke skaper den moralske forpliktelsen, slik vi ellers tenker oss at fritt og adekvat informert samtykke binder den som samtykker: De færreste av oss har noensinne hatt en reell frihet, med hensyn til hvilke samfunnsinstitusjoner man vil leve under. Og selv ikke stemmegivning kan forstås som uttrykk for moralsk forpliktende stilltiende samtykke: Ikke å stemme kan neppe forstås som å holde tilbake sitt samtykke, og vi forventer sågar at mindretallet som regel må være lojale overfor vedtak. 

Bruken av presumert eller hypotetisk samtykke for å avklare hvordan institusjoner bør være, innebærer altså ikke at borgerne antas å ha hatt full kontroll over sin tilværelse i utgangspunktet, i betydningen at vi selv kunne styre alle utfall ubundet av moralske forpliktelser. Tanken om et mulig samtykke i den kontraktetiske tradisjonen gir istedenfor uttrykk for en viktig betingelse for rettferdig maktfordeling i et samfunn. Kravet om likeverd tilsier at alle individene må være tjent med samfunnsordningene: den enkeltes interesser må fremmes av samfunnsordningene som helhet.

Ingen må ha tungtveiende grunner til å motsette seg de reglene som alle må underkaste seg. Disse teoriene antar dermed xe "normativ individualisme"normativ individualisme: Alle relevante argumenter må vise til hva som skjer med representative enkeltindivider. Og alles interesser, i alle fall deres viktige interesser, må sikres og fremmes i tilfredsstillende grad. Det er dette som kan gjøre det fruktbart å tenke seg samfunnsordningene som noe alle kunne ha gitt sitt samtykke til, i form av en samfunnskontrakt. Legitime samfunnsordninger må være i samsvar med de rettferdighetsprinsipper som ville foretrekkes av alle berørte parter med et overordnet ønske om å handle ifølge slike regler som kan forsvares overfor alle. Merk at denne tilnærmingen dermed også skiller seg fra andre som legger vekt på kontrakt, blant annet Hobbes (1968, 1651) og Gauthier (1986, 1990), fordi vi ikke søker å begrunne rettferdighetsprinsipper eller respekt for andres likeverd ut fra egeninteressen. Vi tar det isteden for gitt at egeninteressen er underordnet respekten for andre.

Men hva som skal legges i uttrykkene ‘viktige interesser’ og ‘tilfredsstillende grad’ må avklares, og der skiller ulike teorier lag. Noen felles konklusjoner er likevel at de viktige interessene kan sikres på flere måter. Statsmakten må begrenses, for eksempel gjennom menneskerettigheter, og beslutninger må tas på grunnlag av forventede virkninger på levekår, for eksempel der alle har innflytelse på utfallet og kan gi sitt besyv med gjennom demokratiske styreformer. Selv om ingen må ha vektig grunn til å motsette seg samfunnsinstitusjonene, kan det således i prinsippet være mange områder det ikke er urimelig å kreve at mindretallet skal bøye seg for flertallet, dersom slike beslutningsordninger er bedre egnet enn noe alternativ vi kjenner til, for å fremme alles interesser over tid.

Vi skal anvende den kontraktetiske tilnærmingen på institusjonelle regler og regimer, så som grunnloven, lovverk, skattesystem, familiestruktur, handelsavtaler, monetære institusjoner og lignende: de institusjonelle rammene som styrer og preger våre liv. Vi ønsker å vurdere alternative regler og regimer ut fra hvordan de legger rammene for fordeling av goder og byrder mennesker imellom, altså i lys av virkningene av disse reglene forstått dynamisk over generasjoner, der institusjonene og praksisene skaper insentiver og former våre forventninger, mål, verdier og interesser. Derfor er samfunnsinstitusjonene og de felles praksiser de gjør mulig, av svært stor betydning for oss.

Livssynspluralismen er en viktig begrensning i tilfanget av hvilke interesser man med rimelighet kan påberope seg i argumenter om hvordan samfunnet bør være innrettet. En lang rekke tenkere, blant dem John Stuart Mill (1962[1859]), Max Weber (1972[1921]), John Rawls (1971, 1993a), Robert Nozick (1974), Fried​rich A. Hayek (1976), og Joseph Schumpeter (1976), antar at selv reflekterte og moralske samfunnsmedlemmer vil være uenige om mange grunnleggende spørsmål: om hva som gjør livet verd å leve, om det finnes en guddom som har en plan med menneskeheten, og om visjoner for det gode samfunn. Vi kan derfor ikke forvente enighet om at goder eller interesser som bare tillegges vekt i noen livssyn også skal telle når vi argumenterer om rettferdighetsprinsipper. Vi kan ikke enes om detaljene i det gode liv og derfor heller ikke om «det felles beste».

Derfor kan vi ikke forsvare en oppfatning av det gode samfunn som legger til grunn en bestemt oppfatning av det gode liv – det være seg et syn om at mennesker bør være selvstyrte, som i forskjellige varianter har vært fremholdt fra ellers høyst ulike posisjoner: Aristoteles (Politikken), Immanuel Kant (Grundlegung Zur Metaphysik der Sitten), John Stuart Mill (On Liberty), Karl Marx («Det kommu-nistiske manifest»), Carole Pateman (Participation and Democratic Theory og The Problems of Political Obligation), David Held (Models of Democracy) og T.C. Wyller («Miljøkrisen og demokratiet»). Ut fra liberal kontraktetikk blir dermed svar på pluralismen uforsvarlig: Vi kan ikke forsvare overfor alle at samfunnsordningene først og fremst skal sikre muligheter for at alle kan leve ut sine selvvalgte livsbaner, ut fra det grunnsyn at vi alle har en overordnet interesse av å utøve så stor frihet som mulig, og at alle skadevirkninger som følge av andres frihet ikke er av normativ betydning. Vi kan ikke anta at selvstyre er noe vi alle ønsker mer av, heller enn for eksempel å få dekket grunnbehov, følge opp tradisjoner eller tilfredsstille omgivelsenes forventninger. Dette innebærer at den liberale kontraktetikken heller ikke kan begrunne demokratiske ordninger ved å trekke på den deltaker-demokratiske tradisjon, fra Mill, Carole Pateman (1970, 1985), Macpherson (1977), Poulantzas (1980), og David Held (1987), som legger til grunn en interesse hos alle i å styre sitt eget liv i så stor grad som mulig. 

Selv om livssynspluralismen begrenser tilfanget av interesser vi kan legge til grunn, er ikke den liberale kontraktetikken opptatt av å begrunne samfunnsinstitusjonene utelukkende ut fra egeninteresse, uten noen enighet om verken skranker på egoisme eller om egeninteressens innhold. For det første søker altså den liberale kontraktetikken etter regler det kan forventes enighet om, men bare blant dem som har som overordnet interesse å oppnå enighet. For det andre vil mange understreke at det er noe sammenfall oss imellom om vitale interesser og grunnbehov, og noen strategiske ressurser er verdifulle for en lang rekke formål (Rawls 1971; Hayek 1976:45). I tillegg vil jeg foreslå at det er rimelig å legge to interesser til grunn: Alle har en interesse av å sikre seg innflytelse over sine egne liv, dersom alternativet er at andre mennesker har slik kontroll. Poenget er altså ikke at selvstyre har en egenverdi, men at alternativene er ille. En ting er å la tradisjoner og historie ha stor innflytelse på våre liv, noe ganske annet er å underkastes andre menneskers vilje.

I forlengelsen av dette vil jeg anta at vi alle har en interesse av å kontrollere kulturell endring (Føllesdal 1996a). Siden våre forventninger og planer bygger på eksisterende institusjoner og praksis, har vi stor interesse av å kunne forutse og påvirke endringene i slike rammer – spesielt dersom alternativet er at andre mennesker har slik beslutningsmyndighet.

John Rawls’ teori «Justice as Fairness» (1971, 1993a) legger et kontraktetisk perspektiv til grunn for å avgjøre når nasjonalt avgrensede samfunnsinstitusjoner har krav på oppslutning. Teorien hevder at den beste begrunnelse for politisk likhet har også klare fordelingmessige konsekvenser i retning av likefordeling. Slik fremstår teorien som et omhyggelig utarbeidet forsvar for velferdsstatens verdigrunnlag.

Rawls foreslår et hjelpemiddel for å bringe det kontraktetiske perspektivet i inngrep med mer konkrete rettferdighetsprinsipper. Vi tenker oss en «opprinnelig forhandlingsposisjon» der alle parter må bli enige om rangeringen av prinsipper for å vurdere samfunnsinstitusjonene. Rawls tenker seg videre at partene ikke kjenner til de fakta som kunne forlede dem til å komme med usaklige eller utilbørlige argumenter. Partenes argumenter for og mot rettferdighetsprinsipper fremsettes dermed bak et «xe "slør av uvitenhet"slør av uvitenhet». 

Rawls argumenter for at under slike betingelser ville bestemte rettferdighetsprinsipper bli foretrukket framfor utilitarismen, som hevder at totallykken i et samfunn er det eneste vesentlige, uavhengig av hvordan lykken er fordelt medlemmene imellom. Disse prinsippene vil nettopp regulere slike goder som er nødvendige bestandeler eller strategiske midler for nær sagt alle, uavhengig av livssyn og planer: nemlig juridiske rettigheter og friheter, sosiale posisjoner og myndigheter, inntekt og formue, og det sosiale grunnlaget for selvrespekt. Samlet må legitime samfunnsinstitusjoner fordele disse «sosiale primærgodene» i samsvar med følgende fordelingsprinsipper:

1. 
xe "frihetsprinsippet"Frihetsprinsippet. Enhver har det samme, ukrenkelige krav på et tilfredsstillende sett av like grunnleggende politiske og sivile rettigheter som er forenlig med alle andres tilsvarende sett av rettigheter.

2. 
Prinsippet om sosiale og økonomiske ulikheter. Avvik fra lik fordeling av sosiale og økonomiske goder kan aksepteres kun i den utstrekning de ikke truer frihetsprinsippet, og forøvrig tilfredsstiller to betingelser:

2.1
Prinsippet om xe "sjanselikhet"sjanselikhet. Ulikhetene må være knyttet til sosiale posisjoner – stillinger og yrker – som er likt tilgjengelig for alle med samme evner og vilje til å bruke evnene.

2.2
xe "forskjellsprinsippet"Forskjellsprinsippet. Ulikhetene må fremme de dårligst stiltes kår, sammenlignet med en lik fordeling. Ulik fordeling er altså akseptabelt dersom det bidrar til at det minste stykket av «samfunnskaken» blir så stor som mulig.

4. Demokratiets begrunnelse

Hva slags begrunnelse kan gis for demokratiske beslutningsordninger? Demokratiets sentrale poeng er at de som berøres, også skal beslutte. La oss holde oss til en vid og prosedyrerettet definisjonen av demokrati: Demokratiske ordninger er beslutningsprosedyrer der medborgeres preferanser har en formalisert innflytelse på hvilke lover som fattes og annen myndighetsutøvelse, der alles prefe-ranser formelt teller likt, og der flertallets preferanser avgjør (Barry 1991; Dahl 1989).

Det kontraktetiske argumentet for slike ordninger må være at innenfor avgrensede rammer er demokratiske ordninger de som mest pålitelig oppnår rettferdige politiske beslutninger, det vil si i samsvar med de prinsipper on normativ legitimitet som uttrykker våre idealer om frie, likeverdige og solidariske samfunnsborgere (Beitz 1989). Slike ordninger er altså å foretrekke framfor alternative beslutningsprosedyrer. Det kan være to trekk ved demokratiske ordninger som gjør at demokratiet lykkes bedre: 

1. 
Demokratiske ordninger aggregerer preferanser om de alternative politiske utfall i samsvar med flertallsprinsippet. Under bestemte forutsetninger, blant annet at beslutningstakerne er de samme over tid, at det er et roterende mindretall, og at sakene er av tilnærmet samme betydning, vil hver enkelt sannsynligvis ofte få sin vilje gjennom mer – i det minste mer enn halvparten av gangene.

2. 
Innenfor rammer som sikrer offentlig debatt kan medborgerne utvikle sine verdier, interesser og oppfatninger i lys av argumenter, ta inn over seg virk-ningene av egne handlingsvalg på andre, og foreta velbegrunnede ​vurderinger av politikernes beslutninger og løfter.

Slike argumenter må altså utdypes for forskjellige saksområder på grunnlag av innsikter fra spillteori, demokratiteori, «rational choice» og kommunikasjonsteori. Detaljerte argumenter er altså nødvendig, men for våre formål her må disse viktige oppgavene ligge.

Før vi vender oss til den internasjonale arena kan det imidlertid være nyttig å peke på noen sider ved disse demokratiske mekanismene innenfor nasjonalstatens ramme. Formelt sett synes Norge å ha demokratiske ordninger. Borgere velger sine stortingsrepresentanter som lager lover, og regjeringer utgår fra Stortinget. Dermed har hver av oss lik innflytelse på den statsmakt vi underkaster oss. Som borgere kan vi stille våre representanter til ansvar, og vi kan fornye eller avslutte deres perioder på Stortinget.

Formelt like politiske rettigheter. Formelt skal alles stemmer teller likt, uavhengig av kjønn, utdannelse, inntekt eller andre faktorer.

Maktfordeling. Stortinget, folkets representanter, er lovgivende myndighet med budsjettmyndighet. Regjeringen utgår fra Stortinget, slik at «folkets vilje» kanaliseres gjennom storting til regjering til forvaltning. Utfallet av stortingsvalg er derfor viktig for all offentlig utøvelse av myndighet.

Politisk kultur. Stortingsvalg foretas innenfor flere rammer. Blant annet er det utstrakt enighet omkring noen felles mål, på tross av pluralismen, og det er en utviklet og felles politisk kultur (Rose 1997): om partienes rolle, hva slags politisk hestehandel som får finne sted, hvor mye sprik det får være mellom valgløfter og faktiske vedtak.

Innsyn og offentlig debatt. Borgere velger på grunnlag av informasjon om kandidater og partier, og om hvilke beslutninger politikerne har tatt, for å avklare om løfter er blitt holdt. Muligheter for offentlig ordskifte avdekker kandidatenes og partienes standpunkter, og bidrar til at borgere avklarer for seg selv hvilke interesser de har, og hvordan disse best fremmes. 

Partier spiller sentrale roller for langsiktighet, beslutningsdyktighet og koordinering av standpunkter.

Denne beskrivelsen stemmer ikke helt med virkeligheten. Beslutningsprosessene slik de formelt og faktisk fungerer er sterkt preget av andre faktorer i tillegg: Vi har korporative kanaler som påvirker mulighetsrom og utfall, pressen har stor innflytelse ved også å begrense befolkningens muligheter til å innhente informasjon, bearbeide den og foreta reflekterte valg. Vår formelle innflytelse på Stortingets er ikke lik, men er avhengig av hvor i landet vi bor: Det er en grunn-lovsfestet overrepresentasjon fra grisgrendte fylker geografisk fjernt fra sentrale myndigheter, slik at noen fylker har flere representanter på Stortinget enn folke-tallet skulle tilsi.

En normativ vurdering av det norske beslutningsapparatet i forhold til en normativ demokratiteori må forholde seg til dette terrenget, og avklare om disse institusjonene sikrer alle berørte parters interesser så godt det lar seg gjøre, eller om det er alternative ordninger som er bedre egnet.

5. Internasjonal demokratiteori

Innenlandsk demokrati er ikke nok dersom vi ønsker at alle som berøres, også skal beslutte. Beslutninger i noen stater får store følger utenfor landets grenser, så det nasjonale demokrati er ikke lenger nok. Samtidig må vi konstatere at demokratiteorien utviklet for nasjonalstater ikke er tilstrekkelig (Midgaard 1997).

Mange av de utfordringene demokratiteori står overfor når den skal anvendes eller utvikles for internasjonale forhold, oppdager vi ved å se på den historiske utviklingen av demokratiet innenfor nasjonalstaten (Østerud 1997), eller utviklingen i den Europeiske Union (Føllesdal 1997a). EU sies å ha et «demokratisk underskudd», som gir seg utslag i manglende oppslutning om EUs regler og direktiver. Samtidig avdekker kritikken en svakhet ved demokratiteorier slik de er utviklet til nå: De er laget med tanke på nasjonalstater, mens EU trenger kriterier for demokrati på overnasjonale nivå. EU skal supplere, og ikke erstatte beslutninger på nasjonalstatlig nivå. Hvis vi sammenligner EU med de beslutningsprosesser vi bruker på nasjonalt nivå, ser vi at EU har fått overført beslutningsmyndighet uten at det er mekanismer for å holde beslutningstakerne til ansvar på lignende måte som demokratiske mekanismer gjør innenlands. Det er et gap:

[...] between the powers transferred to the Community level and the control of the elected Parliament over them, a gap filled by national civil servants operating as European experts or as members of regulation and management committees, and to some extent by organized lobbies, mainly representing business (Williams 1991:162xe "Williams, Shirley:1991:Sovereignty and Accountability in").

I tillegg er ansvarsfordelingen innad i EU-organene uklar, og det er lite innsyn i beslutningsprosessene. Hverken flertallsmekanismen eller den offentlig debatt kan oppnå det som gjør demokratiske ordninger gunstig innenfor en stat. 

Maktfordeling? Den Europeiske Union skaper ny lov som tar forrang over nasjonal lovgivning. I EU fatter statsråder beslutningene, ut fra et flertall som er vektet i forhold til folketall. Stater har altså ikke veto, men det er heller ikke et representativt flertallsstyre siden en innbygger i en liten stat har større formell innflytelse enn en innbygger i en stor stat. Videre er den reelle lovgivende myndighet ikke befolkningens direkte representanter, men regjeringsrepresentanter i Rådet. Europaparlamentets medlemmer er direkte valgt. Europaparlamentet har innflytelse på budsjett, kontrollerer noen andre ressurser, og har en viss kontroll over Kommisjonen. Men Europarlamentet har liten formell innflytelse på lovutforming, selv om det har en formell medbestemmelsesrett. Og EU-kommisjonen har viktig forberedende og utøvende rolle, der regjeringer og nasjonale departement også har innflytelse. Maktfordelingsprinsippet synes å være forlatt. 

Lik formell innflytelse? Stater spiller sentral rolle, både i Rådet og Kommisjonen. Vektingen av stemmer i Rådet og Parlamentet gjenspeiler ikke befolkningsstørrelse. Borgere i små land har forholdsvis større innflytelse. I praksis innebærer dette at ikke bare innbyggere, men stater skal ha innflytelse. Resultatet er altså tilsynelatende et brudd både på prinsippet om at alle skal ha lik formell innflytelse, og på prinsippet om normativ individualisme: Det er ikke bare individer som teller, men også stater. Den historiske årsaken er selvfølgelig at suverene stater har stilt betingelser for å overføre myndighet og innordne seg, slik at små stater har kunnet stille krav om å bli overrepresentert. Men det er ikke klart at dette kan forsvares normativt.

Innsyn? Beslutningsgrunnlaget i mange av EUs organer er skjult, komplisert og uoversiktlig. Det kan være vanskelig til og med å få voteringsresultater. Det er lite innsyn i prosessene og forhandlingene. Bare i Danmark kan det nasjonale parlamentet holde sine ministre ansvarlig for hva de gjør i EUs organer.

Offentlig debatt? En europeisk offentlig politisk debatt finnes ikke: Det mangler et europeisk «offentlig rom». Det er få medier som beskjeftiger seg med EUpolitikk, det finnes ikke noe felles språk, private organisasjoner eller noe «sivilt samfunn» som kan bidra til å prege europeerne, og som kan gjøre stemmerett til Europaparlamentet meningsfylt. Europeiske partier har hittil spilt en liten rolle. 

Felles verdigrunnlag? Som et resultat mangler det en felles politisk kultur og verdigrunnlag. Utover vage idealer om frihet, likhet, solidaritet, er mange verdier og normer fremdeles knyttet til nasjonale institusjoner, og delt bare blant medborgere. Innbyggerne utvikler ikke en felles verdihorisont og identitet i den grad som kanskje er nødvendig for at mindretallet skal akseptere å bøye seg for et flertall. 

Det er altså åpenbart at EU kommer til kort ut fra kriteriene for nasjonale demokratiske mekanismer. Imidlertid er det svært uklart hvordan EUs institusjoner kan forbedres. Samtidig er innbyggernes skjebne for avhengig av utenlandsk innflytelse til at kontrollen over egne liv sikres bedre ved å avskaffe slike over-nasjonale organer. La oss se på to hovedstrategier:

Øke nasjonalstatenes innflytelse. For å øke innbyggernes kontroll med lovgivningen, kunne man øke statenes innflytelse i EU. Dette kan skje enten ved å gi ministrene økt myndighet i Rådet (Westendorp 1995), eller ved å la de nasjonale parlamentene ha større innflytelse i EU. Den første av disse kan bryte med det tradisjonelle maktfordelingsprinsippet, siden den nasjonale utøvende myndighet får lovgivende myndighet i EU. En felles fordel med disse strategiene kan være at man dermed kan få et beslutningssystem som er mer robust mot uheldige sentraliseringstendenser. En ulempe er at den økte rollen for stater kommer i konflikt med det grunnleggende demokratiske kravet om at hver stemme skal telle likt. Nå er ikke dette uvanlig – som nevnt finner vi lignende ordninger i Norge. En vektlegging av stemmer, enten på fylkesplan eller for å tilgodese små land, kan kanskje forsvares. Argumentet må i så fall være at en slik ordning sikrer noens viktige interesser bedre enn ordninger der alle har formelt samme innflytelse. Men hvilke interesser det er, og hvorfor alternativer i samsvar med demokratiske prinsipper er verre, må avklares. 

Øke Europaparlamentets innflytelse. Økt innflytelse for Europaparlamentet kan bøte på noen sider ved det demokratiske underskuddet (Williams 1991). Men utfordringer gjenstår. Dels må vi avklare hvordan knippene av myndigheter skal avgrenses og fordeles blant EU-institusjonene. Men det er også noen problemer som ikke er lett å unngå, sammenlignet med nasjonale demokratier. Det er uvisst om det kan skapes tilstrekkelige felles normer og verdier til at flertallsavgjørelser kan sikre alles interesser på tilbørlig vis. Innad i stater er det sivile samfunn og offentlig debatt viktig for å forme våre oppfatninger. Men vi mangler et europeisk offentlig rom, og det gjenstår å se om slike offentlige rom er mulig på tvers av landegrenser og språkbarrierer.

Slike forslag må altså vurderes ut fra om de vil sikre alle berørte parters interesser tilfredsstillende, sammenlignet med alternative rutiner. En tredje type strategi, å avskaffe EU, er heller ikke særlig heldig. Ett viktig hensyn er at EU må være beslutningsdyktig der det er nødvendig. Hvis EU bare bidrar med teknisk ekspertise og som utøvende organ for avgrensede oppgaver, er farene for myndighetsmisbruk mindre. Men de fire friheter – fri flyt av arbeid, varer, tjenester og kapital – har store virkninger, og avskjærer nasjonalstaten fra noen tradisjonelle instrumenter for å drive politikk i mange sektorer – blant annet arbeidsmarkedet og velferdsordninger. Samtidig må ikke EU tilta seg myndigheter utover det som er forenlig med kriteriene på legitime utfall. Disse utfordringene vokser dersom EU utvides. Og de kan forsterkes ytterligere med en tettere union, med tett monetært og utenrikspolitisk samarbeid.

Denne analysen av «det xe "demokratiske underskudd"demokratiske underskudd» i EU avdekker at vi ennå vet for lite: Vi må avklare hvorfor, og på hvilke områder, det kan være påkrevet med informert medinnflytelse for alle berørte parter. I tillegg må vi finne ut hva slags institusjoner som kan tenkes å sikre denne formen for demokrati. Selv om vi er enige om at EU lider av et demokratisk underskudd, er det altså høyst uklart hva som skal til for å gjøre unionen mer demokratisk. Ikke bare er det vanskelig å se hvilke forandringer som er oppnåelige – hva slags institusjoner vi kan håpe på; men vi vet ikke engang hva våre demokratiske idealer innebærer for den politiske enheten som etter hvert tar form, der stater og overstatlige organer fordeler makt seg imellom. 

Subsidaritetsprinsippet er innført i EU-traktater for å avklare hvor det er påkrevet at overnasjonale organer har beslutningsmyndighet, og i hvilke sektorer det er bedre for berørte parter at beslutninger tas nærmere dem , der de nasjonale demokratiske organer bør ha siste ord. Innholdet i Subsidiaritetsprinsippet må avklares. Dette prinsippet sier at:

På områder som ikke hører under dets enekompetanse skal Fellesskapet treffe tiltak, i samsvar med nærhetsprinsippet, bare om og så langt målene for det foreslåtte tiltak ikke kan nås i tilstrekkelig grad av medlemsstatene og derfor, på grunn av omfanget eller virkningene av det foreslåtte tiltak, kan nås bedre av Fellesskapet.


Fellesskapets tiltak skal ikke gå lenger enn det som er nødvendig for å nå denne traktats mål.

(Traktat om opprettelse av det europeiske fellesskap, artikkel 3b)

Nødvendige beslutninger skal altså foretas så nær de berørte parter som mulig. Men det sentrale punktet blir da å fastslå hvilke mål som skal oppnås. For å forstå hvordan EU bør være, må vi altså både ha kriterier for hva EU og medlemsstatene må påta seg med hensyn til befolkningenes levekår og medbestemmelse – et normativt spørsmål, og vi trenger empirisk innsikt i hvordan EUs institusjoner kan bli. 

Endel av disse momentene kan tyde på at en fjerde strategi har mye for seg: at nasjonalstatene bør avskaffes. Subsidiaritetsprinsippet kan tilsi at det bør bli få beslutninger igjen på nasjonalstatsnivå. La oss se litt mer på hvordan det nasjonale styringsnivå kan komme i beknip.

6. Internasjonal fordelingsrettferdighet

På det nasjonale nivå er altså Rawls’ kontraktetikk svært egalitær med hensyn til sosiale og økonomiske goder. Ulik livslønn for grupper kan forsvares, men bare dersom alle høster fordel av det. Demokratiske ordninger må ha som en viktig oppgave å sikre slike rammevilkår for økonomisk vekst og omfordeling.

Når vi flytter fokus til internasjonal fordelingsrettferdighet beholder vi den liberale kontraktetiske tilnærmingen, men da synes likevel argumentene å skifte. Rawls har nylig hevdet (1993b) at internasjonale rettferdighetsprinsipper for et system av suverene stater må inneholde et beskjedent knippe av krav som alle stater må opprettholde: et innskrenket sett av menneskerettigheter, til og med uten politiske rettigheter, og forbud mot angrepskrig. Han nevner imidlertid intet om fordelingsrettferdighet vedrørende økonomiske goder. Det er ikke plass her til å gå inn på detaljene i Rawls’ argument, men en årsak til denne konklusjonen synes å være at han går over fra normativ individualisme til normativ kom​muni​tarisme, der den «globale» opprinnelige forhandlingsposisjonen er befolket av representanter for forskjellige stater, med interne ordninger som strider med Rawls’ egne kriterier for fordelingsrettferdighet. Dette bruddet med kontraktetikken er uheldig og inkonsistent (Føllesdal 1997c). En bedre begrunnet og konsistent teori om global rettferdighet har sterkere krav til akseptabel fordeling av økonomiske goder. Rett nok holder ikke de grunner som kan gis for likhet mellom statsborgere i samme utstrekning internasjonalt, for et system av suverene stater. Virkningene av ulikhet statsborgere imellom er mer drastiske enn virkningene av ulikhet utlendinger imellom, delvis fordi myndighetene i noen grad kan skjerme innbyggere mot utslag av internasjonal ulikhet (Føllesdal 1991). Likefullt må staters suverenitet begrenses, menneskerettighetene må utvides til å kreve internasjonale tiltak for å dekke alles grunnbehov, og det må stilles fordelingskrav til handelsregimer.

Hvordan forholder det seg så med EU? Medlemsstatene i EU er på mange måter i en mellomstilling. De er ikke suverene stater i noen tradisjonell betydning av begrepet: De har avstått fra suverenitet og gitt avkall på mange av de instrumenter som gjør det mulig å skjerme innbyggerne mot virkningene av internasjonal økonomisk ulikhet. Samtidig har de beholdt selvstyre over store områder av samfunnslivet, og har forskjellige former for kontroll over utøvelsen av myndighet innenfor EU. Men de grunner som taler til fordel for likefordeling medborgere imellom, synes å gjelde uavkortet også blant EUs borger (Føllesdal 1996b). Den liberale kontraktetiske tilnærmingen tilsier dermed at de samme fordelingskrav må gjelde innenfor EU som innenfor nasjonalstaten, med sterke føringer i retning av likhet. 

Den liberale kontraktetikken gir dermed noe innhold til Subsidiaritetsprinsippet. EUs organer kan ikke fraskrive seg ansvar for fordelingsrettferdighet, i den grad likhetskravene kan kreve overføringer mellom stater. Og i den grad nasjonale demokratiske organer beholder beslutningsmyndighet, må de påta seg å sikre fordelingsrettferdighet innad.

7. Har vi bruk for nasjonalstaten og nasjonalt demokrati?

Ut fra disse konklusjonene om kravene til et internasjonalt demokrati og til internasjonal fordelingsrettferdighet, kan det synes som de nasjonale demokratiske organer bør tømmes for innhold etter hvert som overnasjonale organer forbedres. Det er uklart om statsborgerskap bør spille noen rolle på lenger sikt: Kanskje er det bare normativ kommunitarisme som kan forsvare at stater bør beholde myndighet. I tillegg tilsier liberal kontraktetikk at sterke fordelingskrav må være førende på innbyggernes og politikernes beslutninger om hvordan institusjoner bør utformes. I praksis dikterer fordelingskravene hvordan den formelle friheten bør utøves, og det kan bli lite plass for nasjonal variasjon og skjønn i nasjonale demokratiske organer. Imidlertid er disse konklusjonen noe forhastet. Det er flere grunner til dette:

1. 
Ut fra normativ politisk teori i denne tradisjonen er det opplagt klare krav til hvordan demokratisk myndighet bør utøves. Men dette er ikke noe nytt som oppstår i forbindelse med internasjonalisering: Det finnes også rettferdighetskriterier for hvordan nasjonal lovgivning bør påvirke fordelingen av goder, så som sosiale primærgoder. 

2. 
Selv om utfallet av politiske beslutninger må tilfredsstille slike krav, er valg av strategier et åpent spørsmål. Mye lovgivning og legitim politisk uenighet vil gjelde hvilke veivalg som er best egnet til å oppnå og opprettholde institusjoner som er i samsvar med de riktige fordelingsprinsippene.


3. I den grad den liberale kontraktetikken trekker på Rawls, gjelder fordelingsprinsippene bare et avgrenset sett av goder, nemlig sosiale primærgoder, inkludert sivile og politiske rettigheter, livsinntekt og formue, og adgang til yrker. Store områder av samfunnslivet forblir underbestemt ut fra rettferdighetshensyn, så som innholdet i kulturelle uttrykk og tradisjoner som ikke har slike fordelingsmessige virkninger.

Likevel gjenstår det mange uavklarte dilemma – la oss avslutningsvis nevne to.

Frihet contra likhet. Subsidiaritetsprinsippet må avklares ytterligere. Et av de spørmålene som vi må finne svar på, gjelder hvordan vi skal forene frihet – lokalt selvstyre for stater – med likhet mellom innbyggere i forskjellige stater. Vi kjenner til slike konflikter innenlands også, der reelt kommunalt selvstyre åpenbart vil føre til noen former for forskjeller mellom kommuner (Hylland 1990). Vi må blant annet finne ut hvordan selvpålagte kostbare beslutninger avgrenser utlendingers xe "overføringsforpliktelser"overføringsforpliktelser. Eksempler kan være demokratisk fattede beslutninger om å opprettholde et språklig mangfold, en nasjonal kulturarv, eller et nærings- eller bosettingsmønster. Slike beslutninger kan innebære at landets samlede inntekter blir lavere, eller at noen grupper rammes hardt. Slike utgifter og fordelingssvikter synes det urimelig å godta som grunnlag for krav borgere av en stat kan fremme mot andre. 

Bør stater telle? Bør stater vedvare å ha en rolle? Bør de for eksempel ha stemmevekt i besluttende organer uavhengig av folketall? Eller er dette utslag av normativ kommunitarisme? Jeg vil foreslå at stater kan tilkjennes slike myndigheter så lenge stater har en viktig rolle i å utforme og endre institusjonene i samsvar både med fordelingskrav og innbyggernes kulturer og tradisjoner. Et slikt syn kan begrunnes i enkeltpersoners interesse i å kontrollere kulturell endring, som i sin tur sikrer at vi kan ivareta legitime forventninger og livsplaner vi har lagt. Denne interessen står på spill under demokratiske ordninger dersom noen grupper blir permanente minoriteter. Derfor kan nasjonale minoriteter ha krav på spesielle rettigheter for å verne om slike interesser (Føllesdal 1996a). I den grad stater regulerer felles kulturer og tradisjoner, kan medlemmer av samme stat også risikere at egen kultur endres på uheldige måter gjennom internasjonale vedtak (Føllesdal 1997b). Innenfor liberal kontraktetikk er det nettopp enkeltpersoners interesser som må sikres, og det faktum at flere individer har noe på spill er ikke alltid utslagsgivende. Alles like interesse i å kontrollere kulturell endring kan sikres mot noen slike trusler ved at alle stater tilkjennes rettigheter innenfor noen beslutningsorganer, der innflytelsen ikke automatisk gjenspeiler innbyggertall. 

8. Avslutning

Vi har sett hvordan allment aksepterte oppfatninger om verdien av demokratiske styreformer utfordres når vi forsøker å utforme krav til hvordan internasjonale og overnasjonale beslutninger bør fattes. De samme verdier og normer som begrunner like politiske rettigheter for alle berørte innenfor en stat, har konsekvenser for hvordan legitime internasjonale regimer bør utformes og styres. Imidlertid er det andre rammebetingelser, virkninger og alternativer på den overnasjonale arena. Både empirisk og normativ innsikt er nødvendig for å avklare hvordan idealer om frihet, likhet og solidaritet best kan utformes og ivaretas, slik at de regimer og beslutningsprosesser vi opprettholder respekterer alle berørte parter som likeverdige.
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