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1. Indledning

Med sin tale pa Humboldt Universitetet den
12. maj 2000 bragte Tysklands udenrigsmini-
ster Joschka Fischer diskussionen om EUs
»finalitel« tilbage pa banen, bade politisk og
teoretisk. EU star over for flere store udfor-
dringer bl.a. med hensyn til gstudvidelsen,
EUs udenrigspolitiske handlingskapacitet, og
det sakaldte »demokratiunderskud«. Fischer
udtalte. at losningen var (2000): »/t]he tran-
sition from a union of states to full parla-
mentarization as a European Federation«.
Frankrigs prasident, Jacques Chirac, var me-
re tlilbageholdende, da han 27.6.2000 talte
om EUs fremtid, men ogsa han gnskede et
stzrkt EU, der kunne udvikles omkring en
»pionergruppe« af stater, der kunne arbejde
pa integration i dybden. Dertil kom g¢nsket
om et kompetencekatalog, der klart tilkende-
gav, hvad der var EUs opgave, og hvad der
var medlemsstaternes. Senest har Tysklands
kansler Gerhardt Schrider lagt op til en dis-
kussion om en europisk fagderation. Ogsa pa
den akademiske front har EUs rapide udvik-
ling fort til fornyede overvejelser om, hvad
EU er for en stgrrelse; denne akademiske dis-
kussion er ikke ny, men Fischers tale gav dis-
kussionen et fornyet incitament.’ I dag disku-
teres det altsd »ude 1 Europa«, hvordan EU
kan og/eller skal udvikle sig medens det her-
hjemme | Danmark har vearet lidt af et tabu-
emne at diskutere EUs »finalitet« dvs. mal',".

Den Europiske Stat:
Nogle Refleksioner'

Seren Dosenrode, Jean Monnet Professor, dr. phil. og Andrea Dosenrode,

Men bortset fra det akademiske aspekt er di-
skussionen vigtig, for det forste, for at skabe
sig en forestilling om fremtidens EU, og om
Danmark skal have sin plads dér. og for det
andet fordi deltagelse er den eneste made at
pavirke resultatet pa, hvis man beslutter sig
til at deltage i det europaiske projekt. 1 det
folgende vil vi forsgge at anskueliggore, at
EU pa nuvarende tidspunkt besidder en egen
statslighed, og at den pa nogle punkter har
form som en fgderation, men ogsa at EU end-
nu ikke er en fpderation. Metodisk er artiklen
bygget op som et forspg pa at indkredse be-
grebet »stat«, og pa den baggrund diskutere
EU s mulige statslighed, for derefter at ga
over il en analyse af begrebet »fgderalisme«
og derefter sammenholde det med EU i dag.
Foderalismen som »model« er valgt ud fra en
betragtning om, at det er den, der ligger i det
europziske projekt,” som det igennem tiden
er blevet formuleret af fx. Schuman, Monnet,
Spinelli og nu senest Fischer og Schroder,
men ogsa fordi fgderalismeteoriens termino-
logi kan hjzlpe mht. diskussionen af EUs
statslighed.

2. Stat og statslighed

Som med de fleste samfundsvidenskabelige
begreber har de fleste en forestilling om,
hvad »en stat« er for noget, men gir man folk
pa klingen, bliver det ofte nogle tagede svar
man fir, ogsé fra videnskabsfolkene; een af
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flere drsager til dette er, at det akademiske
begreb »stat« udvikler sig i takt med virke-
lighedens »stat« @ndrer sig. Det betyder bl.a.
at der er flere, ofte divergerende, opfattelser
af, hvad »stat« er for noget. Og en stat er bd-
de noget meget diffust og noget meget kon-
kret. Biade Fiji, USA, Danmark og San Ma-
rino er folkeretsligt stater, selvom de ellers er
ret forskellige. Grundliggende er en stat en
made at styre pa. Falger man Dunleavy og
O’ Learys organisatorisk inspirerede tilgang,
har en stat i stgrre eller mindre grad har de
folgende fem karakteristika (1987:2):

1) Staten er en genkendelig institution, der er
sa forskellig fra resten af samfundet, at
det at den er der, ggr det muligt at skelne
imellem en »offentlig« og en »privat«
sfaere.

2) Staten er den gverste magt, [dvs.] er suve-
ren, inden for sit territorium. Det vil sige,
at det er den, der udsteder love, og som
har ret til at gennemtvinge dem med
magt; dén og ingen anden!

3) Statens suverznitet galder for alle, der
bor inden for dens grenser, ogsa for mi-
nistre og embedsmand.

4) Den moderne stats personale, embeds-
mand mv., er normalt rekrutteret og
trenet pa en bureaukratisk made dvs. ef-
ter regler og forskrifter.

5) Staten har kapaciteten til at beskatte bor-
gerne for at finansiere sine aktiviteter.

Til disse kriterier, der udger de interne for-
hold, bgr f@gjes et 6. punkt nemlig at det er
staten — repraesenteret ved regeringen — der
forer udenrigspolitik, og er den centrale en-
hed i international politik.

De former, stater kan have, kan variere meget.
Herhjemme tznker vi ofte tilbage pd »billed-
bogs-Danmark« fra engang i 1960erne. En fo-
restilling om den klassiske, »westphalske«
stat, som den ogsé har fundet sit nedslag i fol-
keretten (jvf. Montevideo-konventionen). En
stat bestdr af et statsterritorium, et statsfolk og

en regering. Denne stat er suveren ind- og ud-
adtil. Hvor rodfastet billedet af Danmark som
denne selvstendige, suver®ne stat er, viste sig
med al tydelighed, da der blev diskuteret
dansk deltagelse i EU (og i 1980erne ogsd i
NATO). Men der er mange andre mader, en
stat kan se ud pd end det almene billede af
Danmark. Der er stater som Danmark, der kan
kaldes centraliserede enhedsstater, fordi mag-
tens centrum, bade formelt og reelt ligger i
Kgbenhavn. Der er ogsa de decentrale enheds-
stater, som Spanien, hvor provinserne har stor
indflydelse pd deres daglige administration.
Disse decentrale enhedsstater kan evt. udvikle
sig til foderationer, der ogsa kan opdeles i to
grove kategorier, de decentrale som fx. Schw-
eiz, hvor kantonerne — delstaterne — har en ud-
strakt autonomi, og de centraliserede foderati-
oner, som @strig, hvor delstaternes — Bundes-
lander — autonomi er sterkt beskiret. En stat
og dens form er altsd noget individuelt. Stats-
formen er preget af statens historie, kultur
m.m. og som analytiker ma man passe pa ikke
at overse nye statsformer i sin sggen efter
gamle.

3. EUs statslighed

Der har som anfert i indledningen veret
skrevet meget om, »hvad EU er for en
stgrrelse«.” I mange dr kunne — specielt juri-
sterne — sla fast, at EU var mere end en inter-
national organisation og mindre end en stat.
Efter Maastricht, Amsterdam, Portsach, Hel-
sinki og Nice har EU @ndret sig kvalitativt
og kvantitativt.

For at ggre diskussionen om EUs »statslig-
hed« lidt mere overskuelig, sa lad os bruge de
seks kendetegn pd en stat, som vi netop har
set pa.

For det fgrste skulle en stat viere genkende-
lig, der skulle vere tale om en institution, der
var sa forskellig fra resten af samfundet, at
det var muligt at skelne imellem en »offent-
lig« og en »privat« sfaere. For at gore en lang
historie kort, kan vi ngjes med her at opliste
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den lange rekke af kendetegn (»attributter«)
pa offentlighed som EU besidder. EU har en
lang rakke institutioner. der klart giver den et
offentligt prieg: Det Europaiske Réd, Mini-
sterradet, Kommissionen, Centralbanken,
Den Europaziske Domstol, Europaparlamen-
tet m.fl.. EU har et flag, en nationalhymne,
egne penge og er pa vej til at fa sin egen her.
EU er helt klart genkendelig, og opfylder til
fulde det forste Kriterium.

Det andet kriterium er umiddelbart mindre
entydigt. Staten skal vaere den gverste magt
inden for sit territorium. Det er den, der har
ret tl at udstede love og har ret til at gen-
nemtvinge dem. Det er centralt ved en stat, at
vi accepterer at den treffer bindende beslut-
ninger for os som borgere. Noget lige si cen-
tralt er. at andre stater ikke blander sig 1 en
stats indre anliggender., og lovgiver pa dens
vegne. EU kan vedtage love, der er direkte
bindende for borgere i Danmark. I EUs mini-
sterrad sidder ministre for 15 stater og vedta-
ger lovgivning, ofte ved flertalsafstemning,
der har effekt 1 Danmark (og de resterende 14
stater); lovforslag, der fremszutes af EU-
kommissionen. Nar EUs Ministerrad udste-
der en forordning er den direkte bindende for
alle 1 Unionen. Fglger man dem ikke, kan
man blive retsforfulgt og bragt for en dom-
stol. Omvendt — og meget vigtigt — kan dan-
ske borgere lgge sag an imod Danmark ved
Den Europziske Domstol, hvis deres rettig-
heder overtredes af den danske stat. Om-
kring 75% af »dansk« lovgivning kommer
oprindelig fra EU. For de lande, der er med-
lem af Den @konomisk Monetzre Union er
hele deres pengepolitik blevet flyttet til Brys-
sel, alisa fjemet fra deres suverezne hgjhed.
Det er altsa ikke overdrevet at anerkende, at
EU i meget stort omfang har retten til at ud-
stede love og handhave disse, og pia den ma-
de er “suverzn’ inden for disse omrader. Men
hvad med de andre omrader, dem hvor med-
lemsstaterne har retten til at udstede love, er
det ikke et problem?. Trzkker vi pa federa-
lismeteorien,” er svaret negativt; forbundsre-

geringen har visse autonome kompetancer og
delstatsregeringerne  har andre autonome
kompetancer; tilsammen udggr de o niveau-
er forbundsstaten, der er suveran. Det er net-
op her, at den gamle diskussion om et kom-
petencekatalog bliver aktuel. For den fodera-
listiske tilgang, er det af stor vigtighed, at der
foreligger et kompetencekatalog, der tydeligt
angiver, hvilke opgaver, der skal lgses pé det
forbundsstatslige nivcau og hvilke der er
delstaternes ansvar. Det drejer sig om at kun-
ne beskytte delstaterne imod en centralise-
ring og udhuling af deres autonomi. Men i
pjeblikket mangler kompetencekataloget: det
blev foresliet ved regeringskonferencen i Ni-
ce 1 december 2000 men udsat til senere (re-
geringskonferencen 1 2004).

Ser vi, som det rredje pa, om EUs »suve-
renitet« galder alle, der bor inden for dens
granser, ogsa for ministre og embedsmand
er svaret positivt. EUs retsakter galder dem,
de er udstedt til. Ligeledes er det fjerde krite-
rium, om statspersonale er rekrutteret og
tr&net pa en bureaukratisk made dvs. efter
regler og forskrifter entydigt. EUs kommen-
de embedsma@nd og kvinder udvalges ved
nogle store optagelsesprgver »concour«, 0g
proves derefter hver gang de skal forfremmes
i embedshierarkiet.

Et femte vigtigt punkt niar man bedommer om
EU er en form for stat er, om EU har kapaci-
teten til at beskatte borgeme for at finansiere
sine aktiviteter. Det har EU kun 1 meget be-
grenset omfang (se nedenfor).

Det sjette karakteristika var staten som uden-
rigspolitisk aktgr. Som diskuteret andetsteds
(Dosenrode & Stubkj@r 2001) er EU 1 dag i
besiddelse af en egen international akterka-
pabilitet. En aktgrkapabilitet, der langt over-
stiger fx. Danmarks. Men der er tale om en
blandet aktgrkapabililtet. Den ene (supranati-
onal) del udgves af Kommissionen, og den
anden (quasi intergovernmental) del udpves
af Ministerradet resp. Det Europziske Rad,
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der har udnzvnt en Hgj Reprasentant. Med-
lemsstaterne har afgivet én del af deres uden-
rigspolitiske handleevne til Kommissionen,
har lagt én anden del ind under det »intergo-
vernmentale« regime, hvor de har palagt sig
selv en raekke restriktioner, og endelig har de
enkelte stater beholdt én del for sig selv. EU
besidder international aktgrkapabilitet, men
den er delt med medlemsstaterne, der har det
stgrste ord at skulle have sagt, nir Unionens
udenrigspolitik fastlegges. I fgderationer er
sadanne »delte kompetencer« ikke et s@rsyn.
Schweiziske kantoner har ret til at indgé afta-
ler med deres naboer inden for en r&kke om-
rader, hovedsagelig af kulturel, infrastruktu-
rel og undervisningsmassig karakter.

Gennemgangen af de seks kriterier har altsa
vist os, at EU opfylder nogle helt, andre del-
vist og et enkelt kun meget rudimentart.
Hvis man anskuer statslighed som noget ab-
solut, »enten-eller«, har man altsd et pro-
blem. Robert Jackson og Georg Sgrensen
(1999: 21-29) nuancerer statsbegrebet v.h.a.
en matrix-klassifikation, hvor den horisonta-
le akse er magt-orienteret (steerk magt, svag
magt), og den vertikale akse er statslighed
(sterk stat, svag stat). Magt-dimensionen
kan, jvf. international politik teori, have for-
skellige dimensioner som fx. militert poten-
tiale, gkonomisk potentiale, intellektuelt po-
tentiale. Dimensioner, hvor EU scorer hgijt.
Ser man pa Jackson & Sgrensens »statsdi-
mension« indgar der bl.a. variable som poli-
tiske institutioner, gkonomisk basis og natio-
nal enhed (folkelig opbakning eller legitimi-
tet. Disse variable er tydeligt tilstede, men
endnu ikke udviklet til deres fulde potentiale.
Skulle man, efter denne summariske gen-
nemgang forspge at placere EU i den skitse-
rede matrix, ville det tentativt blive i kvadra-
tet, svag stat, men sterk magt.

Det er svart at benzgte EUs statslighed, men
der er politisk spillerum til at fortolke, hvad
type stat EU er nu, og i hvilken retning, det er
pnskeligt, at EU bevager sig. Men spillerum-

met er ikke helt sd frit, som en raekke danske
politikere mdske kunne gnske sig.

Stzerk magt Svag magt
Steerk Stat USA Danmark
Svag Stat EU Somalia

4. Faderation

Det naste centrale begreb er »fgderation«.
Det er vigtigt at skelne imellem fgderalisme
som teori om hvordan en fgderation er orga-
niseret og arbejder — det vi skal beskzftige os
med her -og pa den anden side foderalisme
som politisk handleteori, hvor malet er at
omdanne fx. EU til en fgderation fordi det
anses som normativt »godt«, »naturligt« eller
»ngdvendigt«. Der er naturligvis paralleller,
men der er tale om to forskellige ting, ogsa
selvom de ofte blandes sammen. Der er i gje-
blikket omkring 40-50 fgderationer 1 verden,
iblandt dem, nogle af verdens st@rste og be-
folkningsrige stater (Brasilien, Canada, Indi-
en, Rusland, USA). 1 EU er bl.a. Belgien,
Tyskland og @strig faderationer.

»Fopderation« er som ord afledt af det latinske
»foedus« altsa forbund. Forbund imellem
folk, forstdet som stater. Den grundliggende
tanke bag federalismen har @ndret sig med
tiden. I den klassiske europ®iske fgderalis-
meteori var det et centralt punkt, hvorledes
man kunne integrere forskellige, heterogene
samfund. Da USA blev grundlagt slog »the
founding farthers« fast, at det var ngdven-
digt, at borgerne havde en dobbelt identitet,
een som borgere i delstaten og een som bor-
gere i fgderationen. I dag kan man isolere tre
vigtige karakteristika ved en vestlig faderati-
on:

1) Magtdeling ved hjzlp af »vertikale fgde-
rale institutioner« dvs. der er fx. parallelle re-
geringssystemer og justitsvasner (dvs. bade
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forbundsstat og delstater har regering, parla-
ment og domstole, der ikke ma blande sig i
hinandens kompetencer). Delstaten har den
endelige kompetence inden for sit felt, og
forbundsstaten inden for sit. Et centralt, ka-
rakteristisk element er en kompetencekata-
log. der beskriver forbundsstatens og delsta-
ternes ansvarsomrader (Vatter i Klot 1999:
78).

2) Mindretalsbeskyttelse fx. ved at satte del-
staternes territoriale autonomi i centrum. Pa
baggrund af det nzvnte kompetencekatalog
beskyttes delstaterne imod indblanding fra
centralstaten (Vatter 1 Kloti 1999:78).

3) Den centraleuropziske faderalismemodel
kan med et tungt ord kaldes »implemente-
ringsfoderalisme« (tysk: »Vollzugsfoderalis-
mus«) i mods@tning til fx. den amerikanske
model. hvor foderal lovgivning implemente-
res af foderale instanser. Implementeringsfo-
deralisme betyder, at det er delstaterne, der
stir for implementeringen dvs. iverkszttel-
sen, af forbundsmyndighedernes beslutnin-
ger. Forbundsmyndighederne har kun 1 beg-
renset omfang egne embedsvark til at sté for
ivaerksattelsen af de beslutninger, forbunds-
parlamentet har truffet. Undiagelserne er tra-
ditionelt militeret og udenrigstjenesten, sa-
ger der normalt er »forbundssager«.

Borzel & Risse (2000:10) legger vaegten lidt
anderledes, men der er dog store paralleller:
»Federalism fulfils two major functions: a) A
vertical seperation of power by division of
responsibilities between two levels of govern-
ment. [...], b) The integration of heterogene-
ous societies, while preserving their cultural
and / or political autonomy (et pluribus
urnum). «

Hvilke centrale funktioner har en foderativ
orden? Set med Adrian Vatter gjne er det de
folgende (i Kloti 1999:80):

1) Den sikrer en forstarket magtkontrol i et
demokratisk regeringssystem

2) Den sikrer en ¢get mulighed for befolk-
ningens politiske deltagelse

3) De decentrale interesser har lettere ved at
fa deres interesser tilgodeset

4) En aflastning af de centrale myndigheder

5) Den giver en forsterket mindretalsbe-
skyttelse, og

6) Den giver en starre mulighed for at eks-
perimentere og evi. gennemfore sarlps-
ninger i visse territoriale omrader

Midlet til at fi en federation til at fungere er
en opdeling af kompetencer imellem for-
bundsstat og delstater, og denne opdeling be-
tragtes ofte som hovedhjgrnestenen i den fo-
derale bygning. Ofte er det sidan i forbunds-
stater, at der gzlder det princip, at hvis ikke
forbundsniveauet eksplicit har faet tillagt en
kompetence, ligger den hos delstaten. Kom-
petencekataloget er i gvrigt sa centralt for en
foderation, fordi det forhindrer at magten og
kompetencerne glider fra delstaterne til for-
bundsstaten. Som navnt er det vigtigt for den
foderalisuske ideologi (!)., at mindretal af
delstater, det vil her sige EU-medlemstater,
beskyttes ved at s@tte delstaternes territoria-
le autonomi 1 centrum, tydeliggjort ved et
kompetencekatalog.

5. Federationsdannelsesprocessen

Hvordan opstar fpderationer? McKay op-
summerer to »gengse« forklaringer: »One
school, associated with the work of Karl
Deutsch, K.C. Wheare, and R. L. Watts, saw
federalism as an appropriate political form,
should certain pre-conditions organized aro-
und the notion of commmon interest exist. A
second school, associated with the work of
Thomas M. Franck, conflated the subjective
question of the essential desirability of fede-
ralism with the objective conditions of the co-
untries involved in the federalizing process.
In this sense federalilsm acquired a distincti-
ve ideological status. »Federalists«, convin-
ced of the intrinsic benefits of federation co-
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uld, in the right circumstances, bring about
the fact of federation« (1999:23). Der er altsd
tale om fpderalisme som »falles interesse«
og fpderalisme som ideologi. McKay disku-
terer de to tilgange og forkaster dem, da de
ikke giver en adzxkvat forklaring pé, hvordan
politiske unioner opstér (1999:23-28).*

Den tredje tilgang, som McKay tilslutter sig,’
har William Riker som grundlegger. McKay
kalder den federalisme som en rationel han-
del, »bargain«, og den har et realistisk ud-
gangspunkt i modsatning til de to foregden-
des idealistiske. »Af its most elemental this
perspective argues that the decision to form
federations depends on the costs and benefits
to the politicians inveolved in the process. Two
sets of actors contribute to this calculus: po-
liticians representing the national or state
governments and politicians (drawn from
one or more of the existing national govern-
ments) hoping to represent the new suprana-
tional (or federal) government. The latter of-
fer the benefits of enlargenment and the for-
mer concede some independence because
they calculate that the benefits of enlargen-
ment outweigh the costs.« (McKay 1999:28).
Reiker, der skrev under Den kolde Krig, me-
ner, at politikere altid er engagerede i at sik-
re deres stats integritet. Skal der dannes en
foderation skal to betingelser vare til stede
(citeret hos McKay 1999:29):

» 1. A destire on the part of the politicians who
offer the bargain in order to expand their ter-
ritorial control by peaceful means, either to
meet an external military or diplomatic thre-
at or to prepare for diplomatic aggrandize-
ment . [...]

2. The politicians who accept the bargain, gi-
ving up some independence for the sake of
union, are willing to do so, because of some
external military-diplomatic threat or op-
portuniry.]...]. And furthermore the desire for
either protection or participation outweighs
any desire they may have for independence.

L]

Ifglge McKay accepterer Reiker senere A. H.
Birch, der insisterer pa, at den perciperede
trussel ogsd kan stamme fra interne faktorer.
Ligeledes er der intet i Reikers model, der
udelukker andet end en militer/diplomatisk
trussel, hovedsagen er, at truslen skal vere
alvorlig. I sddanne tilfzelde vil den ogsa kun-
ne vare gkonomisk, social eller politisk
(1999:29 & 32), Det vigtige i den politiske
kalkule er, at politikerne tror, at den trussel
som de opfatter, vil kunne imgdegas ved at
tilslutte sig eller danne en fgderation.

Der er flere fordele ved Reikers model, bl.a.
at der ikke er nogen indbygget automatik 1
dannelsen af fgderationen i modsztning til
andre, idealistiske integrationsteorier. Pa
trods af senere modifikationer ligger der an-
tagelser om en vis automatik (»spill-over«) i
flere idealistiske integrationsteorier som fX.
neo-funktionalismen. En anden fordel ved
Reikers model er, at den forklarer, hvordan
en integration kan foregd under »realistiske«
premisser, og ikke kun under »idealistiske«.
Den vagt, som Reiker l&gger pa politikernes
perception af en given situation, er ogsa af
stgrste vigtighed; det drejer sig ikke kun om
kriser, man kan komme ud af. Politikernes
perception bgr ogsd udvides til at omfatte
den manglende evne til at forudse en beslut-
ningsrekkevidde'” og generelt dbne for en
subjektiv og begr®nset rationalitet hos be-
slutningstagerne.

Problemet ved Riker og McKay er at de beg-
ge i hgj grad fokuserer pa medlemsstaterne,
eller rettere deres fgrende politikere. Reiker
ser som klassisk realist kun pa staterne, dvs.
eliterne, McKay indrager dog ogsa forholdet
elite-befolkning. Hvad de mangler er den
konstante ideologisk drevne dynamik, der i
EU-sammenh@nge kommer fra kommission
og domstol. Begge er forpligtet til at styrke
integrationen, og begge gor det. Staterne
treeffer de store »historiske beslutninger«,
men ofte er vejen frem til disse beslutninger
brolagt med smd »administrative hverdags-
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beslutninger« fra kommission og domstol.
Det, at der er institutioner, der konstant ar-
bejder for federalisering er vigtigt for for-
staelsen af EUs udvikling, men det ma aldrig
fore til en overvurdering af disse institutio-
ners magt til selv at styre udviklingen. Der er
ingen automatik i integrationsprocessen, den
afhanger altd af, at den bekraftes af de na-
tionale politikere og vedligeholdes af institu-
tionermne. Derfor er det ogsa vigtigt at tilfgje
institutionerne som »de ydmyge vandbare-
re« til integrationsprojektet, ihvertfald nér
man diskuterer EUs udvikling.

Umiddelbart ser det altsd ud til, at en forkla-
ringsmodel ber indeholde tre elementer,
hvoraf de to forste er vigtigst mht. de fakti-
ske, store beslutninger, og den tredje drejer
sig om forberedelse af de store beslutninger
og opretholdelse af processen.

1) Dnsket om at impdegé en perciperet trus-
sel ved at udvide sit territorium med fre-
delige midler.

2) Onsket om at tilslutte sig en fodera-
tion/territorial enhed for at imgdega en
opfattet trussel, og dermed sikre sin egen
stats overlevelse, og

3) Vigtigheden af at have en institutionalise-
ret baerer af ideologien, for at sikre den-
nes overlevelse i modgangstider.

6. EU - En ny form for {ederation?

Som det forhabentlig er fremgaet af oven-
stidende gennemgang, besidder EU statslig-
hed. og derfor er det nerliggende at sporge,
hvilken form den europaiske stat har antaget.
Lad det vere sagt med det samme, EU er ret
enestaende, selvom de seneste ars udvikling
har fort EU 1 retning af en mere traditionel
statsdannelse. Men at en stat ikke umiddel-
bart ligner noget kendt, er ikke et argument
imod dens staslighed. Da »the founding
Jfarhers« — skabeme af USA 1 1780’eme di-
skuterede hvilken statsform de nu uafh@ngi-
ge kolonier skulle have, endte det med en de-
mokratisk foderation, noget, der aldrig for

havde varet prgvet i praksis.'' Mange af de
diskussioner de havde den gang fx. om hvor-
dan man bade tog hensyn til de store staters
meget store befolkningstal i forhold til de
smé staters og samtidig sikrede de sma stater
imod at blive tromlet ned, har klare parallel-
ler til dagens EU-diskussion (fx. skal alle
lande have en kommissar?, er det retferdigt
at Tyskland 1 nogle tilfelde ikke har mere at
skulle have sagt end Luxembourg, nemlig nir
der skal vaere enighed i Ministerridet osv.)."”
Altsia skal man ikke veare blind for den di-
skussion og den udvikling der foregéar i Euro-
pa, bare fordi man gnsker at finde noget, man
kender i landskabet. Stater kan som anfert
antage mange former.

Hvis det for var svaert at se EU som en stat,
var det fordi vi er vant til at betragte en stat
som noget der lignede Danmark; vi vil gerne
se de attributter vi kender; en regering, et par-
lament, en hgjesteret, en udenrigs- og for-
svarspolitik osv. Disse attributter besidder
EU som nzvnt nu. Med Det europaiske Rads
hyppige meder har vi en form for regering,
hvor de daglige forretninger varetages af Mi-
nisterradet. Det minder (!) om en fpderal op-
deling, hvor det fgderale niveau udggres af
Det Europziske Rad og Ministerradet som
en art koalitionsregering (a la Dahlders »con-
socionalism«) som forbundsregering, Kom-
missionen er en lidt aparte centralforvaltning,
Den Europziske Domstol er den nye for-
bundsdomstol. Europaparlamentet er nu no-
get, der minder om en art fgderalt parlament.
Den Europziske Centralbank aflgser de nati-
onale centralbanker. EU har en egen mgnt
(Euroen), et flag, en nationalhymne, og
maske vigtigst, et unionsborgerskab. Tydeli-
ge tegn og attributter som vi kender dem fra
klassiske fpderale statsdannelser. Pa »del-
statsniveau« har vi EUs medlemsstater. Med-
lemsstaterne har stadig statsoverhoveder, re-
geringer, parlamenter og domstole, men som
nzvnt kommer omkring 75% af lovinitiati-
verne fra Bryssel, staterne skal »kun« imple-
mentere dem, og for de fleste staters ved-
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kommende er deres monetere kompetence
overdraget til EUs centralbank." I flere fgde-
rationer som fx. den belgiske er der delte
kompetencer dvs. kompetencer, hvor bade
forbunds- og delstatsregeringer deler kompe-
tencen, og skal forhandle sig frem til et re-
sultat. I EU er det bl.a. tilfldet med den fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik og for-
svarspolitikken. De »vertikale fgderale insti-
tutioner« er ret tydelige. Men som sagt
mangler kompetencekataloget som et centralt
foderalt element.

Fundament til en opdeling i forbunds- og
delstatskompetencer findes i1 Traktaten om
Europaisk Union (TEU), specielt efter Nice.
Bdde i1 Maastricht, Amsterdam og Nice blev
der lagt flere omrdder ind under EUs supra-
nationale kompetence. I Nice vedtog man
ydermere Den Europaziske Unions Charter
om Grundleggende Rettigheder. Selvom der
er tale om et politisk, og ikke et juridisk do-
kument, er vedtagelsen et tydeligt tegn pa
EUs statslighed; sddanne erkl@ringer hgrer
traditionelt hjemme i staters forfatninger. Li-
geledes ma udvidelsen af art. 7 (TEU), sale-
des at der skabes en mekanisme til overvag-
ning af demokratiet i EUs medlemsstater si-
ges at vere et klart fgderalt tiltag.

Sa lenge den principielle diskussion om for-
holdet EU — medlemsstat udskydes, vil der —
set med fgderalistgjne — vare en stadig fare
for at flere og flere kompetencer flyttes fra
delstater til fgderalstat. Et tankevakkende
eksempel i den sammenh@ng er »narheds-
princippet« eller »subsidiaritetsprincippets,
der kort fortalt gar ud pa, at hvis der kommer
et initiativ fra Kommissionen, men det be-
dgmmes til bedst at kunne gennemfgres pa
nationalt plan, skal Kommissionen opgive si-
ne planer. I fplge danske medlemmer af Fol-
ketingets Europaudvalg er dette aldrig fore-
kommet ... det var altid bedst at det blev lgst
overnationalt.

Ovenfor talte vi om »implementeringsfade-
ralisme«. Den betgd som sagt, at det er del-
staterne, der stir for implementeringen dvs.
iverksattelsen af forbundsmyndighedernes
beslutninger. Dette passer, som det for-
hédbentligt er fremgdet, perfekt pA EU. Med
meget fi — og sma — undtagelser er det over-
ladt til medlemsstaterne at gennemfgre de
beslutninger, der treffes pd EU-niveau. EU
har ikke mandskab til det, og det er bevidst
fra medlemsstaternes side. Medlemsstaterne
gnsker ikke, at der »render EU-kontrollgrer
rundt« for at se om og i givet fald hvordan de
har gennemfgrt de beslutninger, der er truf-
fet. Dette kan ses som et bolverk imod EU-
centralisme (det skal i gvrigt bemarkes, at
Danmark ligger klart i top mht. at gennem-
fore EU-beslutninger; vi gor det hurtigst og
mest omfattende).

Skulle man vove en konklusion pd oven-
stiende gennemgang, kunne den lyde, at EU,
for det fgrste, besidder statslighed, og for det
andet at den form den »Nye Europaiske
Stat« ser ud til at antage, minder om en fpde-
ralistisk model. Tanja Borzel og Thomas Ris-
se nar samme konklusion (2000:11): »Not
only has the EU developed into a political
community with comprehensive regulatory
powers and a proper mechanism of territo-
rial defined exclusion and inclusion (Union
citizenship). It shares most features of what
the litterature defines as a federation: |[...]«.
Men i gjeblikket er der tale om en fgderali-
stisk model, hvor delstaterne — altsd med-
lemsstaterne spiller en afggrende rolle, en
rolle der er langt stgrre end fx. Bundeslin-
derne i1 Tyskland, kantonerne i Schweiz og
delstaterne i USA. Men bade kompetenceka-
taloget og skatteudskrivningsretten er stadig
lidet udviklet."

7. Hvor ligner EU ikke en foderation?

Som man spgrger far man svar dvs. ser man
kun efter EUs foderative elementer, vil man
kunne finde rigeligt til at argumentere for at
EU pa nuverende tidspunkt er en fgderation.
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Men der er ogsa tendenser. der umiddelbart
ser ud ul at ga imod fpderationstanken:

I dele af fadcralismeteorien tillegges der
partisystemet cn vigtig rolle som formidler,
»mediator«, imellem forbunds- og delstatsni-
veau (McKay 1999:12): »Through their in-
teractions with the federation's institutional
structures, political parties preform crucial
representational and allocational functions.
Generally speaking, the more decentralized
the party system the more decentralized the
union. In this context the EU is a very unusu-
al political union. It lacks a fully developed
range of representative institutions and its
political parties are so decentralized that it is
difficult to see how they can preform a medi-
ation representational and allocational rolle.
An undevelopped and highly peripheralized
institutionalized institutional structure would
not matter if the policy function assigned to
the center were also underdeveloped. But
they are not. It is this disjunction that make
the European such an odd political animal«.
Et af flere vigtige sporgsmal i denne sam-
menhang er, om det overhovedet er muligt at
skabe et »europaisk partisystem«. Opdelin-
gen af parlamentsmedlemmer i Europaparla-
mentet i partigrupper og ikke efter nationali-
tet er et forsgg i denne retning, men indtil vi-
dere har den »europziske partiinddeling« ik-
ke haft udvirkning p4 de nationale partisyste-
mer i navnevaerdigt omfang, og der er bred
enighed om, at der pt. ikke er noget euro-
paisk demos. Lepsius mener heller ikke, at
det vil vaere muligt at skabe et demos; Euro-
pa bestar af demoi, der er forankret 1 natio-
nalstaterne (2000:9). Holzinger & Knill
(2000:11 & 13) vil ikke udelukke mulighe-
den af at der vil kunne opstd et europaisk
demos; en made, der muligvis ville fremme
denne proces, ville vare at indfare et statso-
verhoved for EU, valgt af Europaparlamentet

Som nazvnt er skatteudskrivningsfunktionen
ikke serligt udviklet. Forslaget pa Nice-top-

medet om at lade nogle skattespgrgsmal
overgd fra enstemmighed til kvalificeret fler-
tal i Ministerradet blev indtil videre blokeret
bl.a. af Danmark. EU far 1 dag sine indtxgter
fra fire kilder (Nedergaard 2000: 192f): told,
importafgifter, del af momscn og »bruttonati-
onalindkomst-afgiften«. Spgrgsmalet er dog
hvor lange denne model vil kunne holde. |
takt med at Unionen udvikler sig, vil der bli-
ve behov for en faelles skattepolitik. (jvf. Ro-
mano Prodis udtalelser i Europaparlamentet
12. september 2000).

Grundliggende er der to arsager til at det lig-
ger 1 kortene, at der vil komme en foderal
skattepolitik: umiddelbart for at sikre Unio-
nens sociale sammenha®ng, altsd en statsbe-
varende funktion, og en mere ideologisk be-
tinget, nemlig for at sikre biade delstaters og
foderalstatens gensidige vafh@ngighed.

En Europ®isk Union. hvor de enkelte (del)-
stater selv skal financiere hele velfardssekto-
ren vil indeholde et sterkt potentiale for at
falde fra hinanden sa snart det gar op for
randomraderne, at de sakker agterud okono-
misk. Borgeres loyalitet overfor staten af-
hznger i hgj grad af statens evne til at »leve-
re varen«, dvs. velfaerd. Det gelder naturlig-
vis ogsd for EU; hvis integrationsprojektet
som lanceredes i begyndelsen af 1950’erne
ikke skal falde fra hinanden, bliver man nadt
til at sikre en velferdsfordeling. Med Det In-
dre Marked og @MU en vil velstanden vokse
i de sterke omrader (fx. Tyskland og Nord-
italien), og — afthangigt af den verdensgko-
nomiske situation — stagnere i1 Sydeuropa.
Udligninger i stort omfang bliver derfor ngd-
vendige, da Regionalfondene er »peanuts« i
sammenligning med de behov, der er i en
falles stat. Regionalfondene blev skabt med
specielt henblik pa implementeringen af Det
Indre Marked. Der er tale om ganske andre
forventninger, niar EU agerer som fgderation:
det nye begreb der hgrer med er solidaritet.
Selv i1 rige fpderationer som Schweiz og
Tyskland er der brug for en udligning imel-
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lem de forskellige regioner for at sikre, at der
ikke opstar for sterke sociale spandinger
imellem de rige og de fattige regioner. Derfor
herer en skatteunion med til den integration-
sideologi, der stiar pd dagsordenen. Men en
»skatteunion« kan naturligvis have flere for-
mer; der kan bade vere tale om en model,
hvor medlemsstaterne enes om at give EU
flere ressourcer end i dag, som EU sa forde-
ler, og der kan veare tale om den fgderale mo-
del, hvor forbundsstatsniveauet far sin egen
skatteudskrivningsmyndighed. Fazal citerer
Wheare for fplgende (1997:75): »The federal
principle requires that the general and regio-
nal governments of a country shall be inde-
pendent each ot the other within its sphere,
shall not subordinate one to another but co-
ordinate with each other. Now, if this princi-
ple is to operate not merely as a matter of
strict law but in practice it follows that both
general and regional governments must each
have under its own independent control fi-
nancial resources sufficient to preform its ex-
clusive functions«. Der ligger altsd en fpderal
skat inplicit i det nuvarende integrationspro-
jekt, men der er ikke tale on nogen automatik
1 processen.

Et sidste omrade hvor man vil kunne havde,
at EU ikke ligner en fgderation er, at det er
medlemsstaterne, der skal godkende traktat-
@ndringer. Unionen kan ikke selv give sig en
ny forfatning, métte den gnske det. Dette ud-
sagn udhules til en vis grad af Den Euro-
paiske Domstols (selvpilagte) rolle som for-
fatningsdomstol, der i hgj grad fortolker sine
egne befpjelser bredt og som arbejder for in-
tegrationen (Joseph Weilers »Constitutiona-
lism)«. Ligeledes kendes det fra fgderationer
(fx. Schweiz) at den forfatningsgivende kom-
petence er delt mellem forbund og delstat.

De i dette afsnit tre n&vnte omrader, hvor EU
ikke ligner en fpderation, antyder — sammen
med det manglende kompetencekatalog, at
EU pt. ikke er en fuldstendg @rketypisk fo-
deration. Nogle vil miske endda hzvde, at

disse »mangler« i forhold til fgderationsmo-
dellen, diskvalificerer EU som en fgderation
per se. Eet svar vil vere, at EU er i en udvik-
lingsproces og det er muligt, at EU aldrig bli-
ver en @rketypisk fgderation eller en fgdera-
tion overhovedet. Men set i perspektiv, ligner
EU i dag »noget«, der i hgj grad besidder fg-
derative karakteristika, og da der som navnt
er tale om en politisk styret udviklingsproces,
er det ikke underligt, at der 1 EU som politisk
constructum bevares »anormalier« fra tidli-
gere udviklingsstadier i processen, i kortere
eller lengere tid.

8. Afsluttende bemarkninger

Pa grund af projektets pilotkarakter, er det ik-
ke muligt pd nuvarende tidspunkt at drage
100% endegyldige konklusioner, men der sy-
nes, som allerede n®vnt, at vare basis for to
hovedkonklusioner: 1) at Den Europziske
Union besidder sin egen statslighed, omend
endnu i begrenset form, og 2) at denne stats-
ligheds form i1 hgj grad minder om en fgdera-
tions. EUs udvikling er en proces, og den er
ikke automatisk. Derfor vil der ogsa vere
rum og mulighed for at en evt. fgderation
kommer til at »danne skole« og det vil vare
naturligt, at der vil ga en arrazkke, med for-
skellige blandingsformer og »utraditionelle«
kompetencedelinger, for Unionen har fundet
sin endelige form, hvis den nogen sinde ggr
det.

Desvaerre har den givne plads ikke mulig-
gjort en udferlig diskussion af mange rele-
vante aspekter, og man kan, med rette, klan-
dre forfatterne for ikke at have gjort nok ud af
diskussionen af statslighed, (delt) suverani-
tet, og diskussionen af EUs alternative udvik-
lingsmuligheder — fx. en intergovernmental
model. Men maske er det, der mangler mest,
en diskussion af det fgderale scenariums be-
tydning for Danmark som fgderal delstat. Det
ville vaere oplagt at diskutere, hvilken rolle
Folketinget vil fa (»ingen over eller ved siden
af Folketinget«), hvilke forvaltningsmassige
konsekvenser det har, nar der skabes en fgde-
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ral  struktur  (implementeringsforvaltning
etc.). og naturligvis ogsa de udenrigspolitiske
konsekvenser. Dette ma vente til senere pub-
likationer.

Noler

1. Denne artikel videregiver ikke resultater fra en
afsluttel projekt. men er tvartimod de indledende
ovelser til et sigrre projekt om EUs statslighed.
Kommentarer og bemarkninger modtages derfor
med glade.

2. For cksempel arrangerede The Robert Schuman
Center for Advanced Studies (EUI) og Harvard
Law School et felles seminar med titlen: What
Kind of Constitution for What Kind of Polity? -
Responses to Joschka Fischer. Af andre tidligere
bidrag til diskussionen kan nzvnes: Breckinndge
(1997), Burgess (1991), Caporaso (1996), Marks
et al. (1996). McKay (1999), og Smith (1996).

3. Der er altid undtagelser, fx. Bertel Haarder og
Anders Fogh Rasmussen er kommet med udspil,
men de herer til de fi undtagelser, se ogsd Do-
senrode 1998.

4. EU-kommissar Poul Nielsons udtalelser jvf. Kni-
steligt Dagblad d. 21.2.01 er typiske for den del
af den danske diskussion »En praktisk wmulig-
hed. Sadan beregner den danske EU- kommisser,
Poul Niclson, flere europaiske landes gnske om
ar kridie banen for EU mere tydeligt op, sa det
star klart, hvilke opgaver EU-systemet skal lpse,
og hvilke opgaver de 15 medlemslande selv skal
tage sig af«.

5. Se Schuman-deklarationen fra 1950, hvor det erk-
lerede formal med Det Europaiske Kul- og
Stilfzllesskab bade var at forhindre krig og at
vaere et ferste sknidt imod en europisk federation.

6. For en oversigt se fx. Caporaso (1996).

7. Se fx. Holzinger & Knill (2000:6) og Borzel &
Risse (2000); kriusk over for denne tilgang er
Lepsius (2000:8).

8. For en kntik af disse teorier se ogsd Dosenrode
(1993:31-38).

9. McKay slar i introduktionen til sin bog fast, at der
ikke er een teori. der giver hele forklaningen pa
EU. men at den realistiske tilgang er den, der gi-
ver mest (1999:4).

10. To eksempler pa den uforudsete rzkkevidde: 1)
Storbritanniens davaerende statsminister, Marga-
reth Thatcher, havdes at have udtalt, at havde hun
vist hvilken integrationsdynamik »EF-Pakken«

11.

12.

14,

ville udlese, havde hun blokeret den i 1985/86.
Og 2) Et medlem af EUs Centralbankdirek-
torkomité fortalte forfatterne af denne artikel, at
da kommissionsformand Delors. sekunderet af
prof. Niels Thygesen fremlagde visionen om det,
der skulle blive til Den @konomisk Monetxre
Union, bifaldt de alle, flere ud fra en betragtning
om at det ville vare umuligt at gennemfore pro-
jektet, hvad Delors nok selv skulle finde ud af
med tiden. Som bekendt tog de fejl.

For en redegorelse for idehistorien bag federati-
onsbegrebet. se D. J. Elazar (ed.): Federalism As
Grand Design, University Press of America, Lan-
ham MD. 1987

James Madison. Alexander Hamilton og John
Jays diskussioner. kendt under navnet »The fede-
ralist Papers« er i forbindelse med EU-diskussio-
nen anbefalelsesvierdig lesning.

. I forbindelse med Den Europaiske Centralbanks

ledelse skal det bemarkes. at der kun er 6 direk-
torer, altsa ikke »nok« til at hvert land kan have
»sin« direktor, som del forelpbig stadig er i Kom-
missionen. Der er tale om et klart foderalt traek.
Det npdvendige i at se pa EU med *fleksible gjne’
signaleres af Holzinger & Knill (2000:5): »Es is
iiberfliissig, zu diskurieren, ob die Europdische
Féderation ein »Staatenbund« oder ein »Bundes-
staat« sein soll. Dies schafft nur unnétigen Pola-
risierung. Die EU war immer, oder ist spdtestens
seit der ersten Direktwahl des Europdischen Par-
lamentes mehr als ein Staatenbund. Anderseits
wird in Europa mit seinen gewachsenen Natio-
nalstaaten mit eigener Geschichte, Kultur und
Sprache wohl nie ein echter Bundesstaat entste-
hen kénnen, |[...]«
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