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1. Indledning

Europapolitik er i de senere ar i stigende grad
blevet »forfatningspolitik«,' EF har inden
for en femarsperiode gennemfeort to »forfat-
ningszendringer«. Endnu en »forfatnings-
andring« er planlagt til 1996. Vi skal tilbage
til 1950’erne for at finde en tilsvarende kon-
stitutionel debat i EF om den europziske
samarbejdskontrakt og dens institutionelle
former. Denne @&ndring i det europziske bil-
lede afspejles allerede i den teoretiske EF-lit-
teratur, hvor der er voksende opmaerksom-
hed omkring institutionel analyse, herunder
iseer federalistisk teori.?

Den Europziske Faellesakt var ikke en fode-
ralistisk europzeisk forfatning. Forfatnings-
politikken var kaedet sammen med pragma-
tisk skonomisk funktionalisme i form af de
279 direktiver om det indre marked. Det var
ikke mindst det, der gjorde det muligt at op-
nd britisk tilslutning til en traktatendring.
Men det, der skete i 1986, kan ikke forstas
som en logisk konsekvens eller en naturlig
forleengelse af de foregdende ars integration.
Den nyfunktionalistiske teoris forestilling
om en kontinuert og selvforsteerkende inte-
grationsproces er ikke velegnet til at forklare
integrationsforlgbet i midten af 1980’erne.
Teorien kan ikke forklare det sporskifte, som
finder sted, hvad angar integrationens ha-
stighed og form.

Vi oplever en kvalitativ ny form for foran-
dring 1 europisk integration.® Hvor man i
de foregdende ar har forsegt at skabe frem-
drift 1integrationen v.h.a. ofte uformalisere-
de samarbejdsprojekter (f.eks. EPS og EMS-
en), giver man i 1986 i en vis forstand efter
for federalisternes arelange pres for »konsti-
tutionelle« zndringer i EF-samarbejdet: For
forste gang endres traktaterne, balancen
mellem EF institutionerne @&ndres - ganske
vist i begrenset udstreekning - og beslut-
ningsprocedurerne fornys gennem indforelse
af flertalsafstemninger pa flere vigtige omra-
der. Den nye tilgang til fellesskabets proble-
mer, som bringes i anvendelse i 1986, bliver
preecedensskabende og baner vej for Maas-
tricht traktaten.

Vedtagelsen af faellesakten og iszer det indre
marked forarsager en reekke funktionelle
ubalancer, som skaber incitamenter til yder-
ligere integration. Afviklingen af den natio-
nale regulering af erhvervslivet skaber et be-
hov for ny regulering pa overnationalt plan.
Udviklingen fra 1986 til 1991 kan saledes for-
stds som en delvis selvforstaerkende integra-
tion. Med Maastricht traktaten sker der
imidlertid pany en »forfatningseendring« i
EF - denne gang af sterre r&ekkevidde.

P4 denne baggrund forekommer det vigtigt
at inddrage foderalistisk teori og teenkning i
analysen af det nye Europa. Dels er den fode-
ralistiske tzenkning en vigtig del af de tone-
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angivende EF akterers selvforstaelse. Dels
kan foderalismen som teori betragtet hjzlpe
os med at opstille mélestokke, hvorudfra det
er muligt at vurdere karakteren af EF’s insti-
tutionelle system. Den metode, som anven-
des ved omdannelser af EF systemet, adskil-
ler sig ganske vist markant fra den federale
med dens betoning af forfatningsgivende
forsamlinger med parlamentarisk og folkelig
deltagelse. Et forhold, som i gvrigt kan haev-
des at vaere en medvirkende arsag til EF’s
meget omtalte demokratiske problem. Pa
den anden side gor reekkevidden af de beslut-
ninger, som er truffet i EF i de senere ar, det
til et legitimt spergsmal, om fgderalismen
kan bidrage til at gge vor forstaelse af det nye
europaiske samarbejde.

2. Den federalistiske teenkning

Vidtgaende omdannelser af et integrations-
system mobiliserer normalt de politiske lede-
re. Herved bliver integrationsprocessen i ha-
jere grad end i det daglige samarbejde styret
af politiske valg.* Det retter sogelyset mod
den foderalistiske teenkning, som motiverer
kernen blandt EF landene. Jeg vil isaer frem-
haeve to konstante malforestillinger i den fo-
deralistiske teenkning bredt forstaet: For det
forste forestillingen om integration som
fredsdoktrin.® For det andet anvendelsen af
integration som et redskab i en moderne
magtpolitik.

Det idépolitiske element i foderalismen
handler i sin kerne om at omdanne et forhold
mellem stater til et forhold mellem borgere.
Om en overskridelse af den internationale
politiks logik. Intra-europzisk udenrigspo-
litik skal gores til europzeisk indenrigspoli-
tik. Det er tildels denne systemoverskridende
tankegang, som inspirerer den nuverende
tyske ledelses selvindbindingspolitik. Wolf-
gang Clement, minister i den tyske delstat
Nordrhein-Westphalen, havde sidledes fol-
gende karakteristiske kommentar til Maas-

tricht traktaten »... vi kan nu konstatere, at
man i Maastricht besluttede at omdanne det,
som for var europaeisk udenrigspolitik til eu-
ropaisk indenrigspolitik«.®

Denidépolitiske tradition i federalismen kan
spores tilbage til filosoffer som Immanuel
Kant, deri Zum ewigen Frieden fra 1795 plee-
derer for, at selvstyre er en styreform for bar-
barer. Freden kan kun skabes gennem ska-
belse af et lovgivende internationalt sam-
fund, som kan veere mere eller mindre
bindende og centraliseret.” I moderne tid
har flere af de klassiske integrationsteorier
haft et fredspolitisk sigte, men dette norma-
tive element har vaeret mest udtalt hos fede-
ralisterne.® Hos moderne universalistiske fo-
deralister flyder federalismen sammen med
en internationalisme, som ikke blot er opta-
get af nationalisme, men ogsa af globale in-
terdependensproblemer.’

Den franske indbindingspolitik over for
Tyskland tolkes normalt som udtryk for
magtbalanceteenkning. Som en moderne
magtbalancepolitik med de sma og mindre
stater i rollen som de fremsynede statsakto-
rer, der i Arnold Wolfers forstand forseger at
varetage deres interesser gennem en Om-
formning af deres ydre omgivelser.'® Men
indbindingspolitikken kan ogsa ses i forleen-
gelse af den federalistiske fredsdoktrin. Ind-
bindingspolitikken kan forstds som en kol-
lektiv selvindbindingspolitik. Som en stra-
tegi for (nationale) akterer, som er sig deres
rationalitetsbegraensninger bevidst. Den
norske filosof, Jon Elster, taler i sit fascine-
rende essay Ulysses and the Sirens om, at den
politiske fornuft i kampen mod den politiske
lidenskab kan benytte sig af en strategi, han
kalder magtafkald gennem forhandsforplig-
telse. Forhandsforpligtelse er den naturlige
strategi for akterer, som ikke i alle situatio-
ner er fuldt ud rationelle. Med Elsters ord:
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»Binding oneself is a privileged way of re-
solving the weakness of will; the main
technique for achieving rationality by
indirect means«."

Udysseus lod sig som bekendt binde til ma-
sten, efter at han havde stoppet voks i erene
pa sine matroser. P4 samme made kan man
hzevde, at EF landene i lyset af deres histori-
ske erfaringer med nationalismen har valgt
at lade sig indbinde i en overnational retsor-
den, som indebzerer magtafkald og magtde-
ling.'? Forhdndsforpligtelse er en strategi,
som anvendes bade i skonomiske og politi-
ske sammenhaenge. Beslutningen om at gore
en gkonomis centralbank uafhzengig af poli-
tisk styring er udtryk for mistillid til den po-
litiske proces. Men den er samtidig ogsa ud-
tryk for indsigt i den menneskelige bevidst-
hed og et eksempel pa forhandsforpligtelse.
P4 samme made som beslutningen om at op-
rette en uafhangig overnational instans (EF
Kommissionen) i europaeisk politik, som har
til opgave at varetage feelleseuropaiske in-
teresser, kan ses som et eksempel pa for-
handsforpligtelse.

Hvis integration som fredsdoktrin er det ene
ledemotiv i foderalistisk taenkning, er inte-
gration som international magtpolitik det
andet. Hos de »regionalistiske« federalister
finder man en forstaelse af federationsdan-
nelse i magttermer. Den federale kontrakt
ses af mange europziske faderalister som en
»multiplicateur de puissance« i en moderne
verden, hvor sméa og mindre enheder ma ud-
nytte skonomiske og politiske stordriftfor-
dele for at gore sig gaeldende. En tankegang,
som f.eks. skinner staerkt igennem hos en
Jacques Delors. Disse forestillinger er som
regel forbundet med en steerk vilje til at for-
svare europ&isk kultur og civilisation over
for iseer USA." Som nar Mitterrand skriver,
at

»... Le plus important est de preserver
face aux deux grandes puissances qui se
partagent L'Europe, L’aptitude a rester
soi-meme. On n’y parviendra qu’en pui-
sant force et confiance dans nos tradi-
tions, notre culture, et en examinant avec
nos voisins la facon de mettre en commun
nos atouts«.'

Foderalistiske teoretikere som William Riker
heaevder, at dannelse af federale strukturer
ofte haenger sammen med tilstedeveerelsen
af ydre trusler, som far en reekke staters inter-
esser til at konvergere. Et andet forhold, som
motiverer foderalisering, er ifelge Riker
magtfulde staters enske om ikke-voldelig
ekspansion.” Denne type magt- og sikker-
hedspolitiske faktorer synes at have veret
konstante og meget vaesentlige faktorer i eu-
ropaisk integration: De store vendepunkter i
integrationen er indtruffet pa tidspunkter,
hvor Europa var stillet over for en ydre trus-
sel, eller hvor der var et kollektivt europzeisk
eonske om at give et treengt Europa en steerke-
re international placering. Man kan her teen-
ke pa 1950 (Koreakrigen), 1956 (Suez og Un-
garnkrisen) og pa 1984 (euro-sklerosen) og
aret for SDI. Eller pa tidspunkter, hvor der
var et tysk behov for en tillidsskabende euro-
pxisk ramme omkring en national ekspan-
sion eller en estvendt udenrigspolitik. Man
kan her f.eks. drage en parallel mellem situa-
tionen i 1950, da den tyske genbevabning
kombineres med forseg pa skabelse af en eu-
ropaher, og den Europaiske Union i 1992,
som bl.a. skal gore den tyske samling mere
acceptabel for de vestlige partnere.

Der er siledes en vedvarende spanding i fo-
deralismen mellem det idépolitiske og det
magtpolitiske element. Som papeget af Da-
vid Mitrany er en europisk foderal struktur
ikke nedvendigvis udtryk for en overskridel-
se af den territoriale organisering, som ifelge
federalisterne er en afgerende kilde til ufred.
Den regionale foderalisme kan meget vel fo-
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re til dannelsen af en ny nationalt taenkende
og agerende enhed - blot i starre malestok.'

3. Maastrichttraktaten
i federalistisk belysning

Federalismen er ikke kun en ideologi, som
kan fortzlle os noget om motiver og malsaet-
ninger bag europisk integration. Den er
ogsd en deskriptiv politologisk teoridannel-
se, som kan bruges til at opstille malestokke
til bedemmelse af den faktiske udvikling i
det institutionelle EF-system og til at ind-
kredse de centrale punkter i traktatkomplek-
set. Maastricht traktaten indvarsler en vidt-
giende omdannelse af EF systemet.'” Men
hvor vidtgaende er denne omdannelse? Lad
os forsege at formulere sporgsmélet om
Maastricht traktatens raekkevidde som et
spergsmdl om graden af »federalisering«,
idet federaliseringen bestemmes gennem op-
stilling af en raekke kriterier.'® Vanskelighe-
den er naturligvis, at federation defineres
meget forskelligt i den omfattende litteratur
om emnet.'” I det felgende skal jeg forsege
at vurdere unionsaftalen med stotte i ameri-
kaneren Ivo Duchaceks begreber.?°

Duchacek opstiller ti foderalismekriterier,
som veesentligst er inspireret af det ameri-
kanske eksempel. Flere af Duchaceks kriteri-
er er enten af relativt institutionelt-specifik
karakter og falder derfor uden for den kerne
af kriterier, som gar igen i den foderalistiske
litteratur, eller overlappende i forhold til an-
dre af hans kriterier. Jeg har derfor tilladt
mig at begraense definitionen af en federal
statsdannelse til seks generelle kriterier. De
tre forste kriterier - kontrol med udenrigspo-
litikken, uopleselighedsprincippet og cen-
tralmagtens uafhaengighed - siger noget om
de centraliserende traek i foderalismen. Dvs.
om forskellen mellem federalisme og konfa-
deralisme. De tre sidste kriterier — urerlig au-
tonomi og identitet, lige repreesentation af
ulige enheder og en klar magtdeling - siger

noget om de decentrale track. Det vil sige om
forskellen mellem en foderation og en en-
hedsstat.?

Det forste krav til en foderal statsdannelse er,
at den skal have eksklusiv kontrol over uden-
rigspolitikken. Kontrol over udenrigspoli-
tikken definerer, at der er tale om en ny stat,
der agerer som enhed udadtil. International
anerkendelse er som bekendt et vigtigt led i
ny statsdannelse. Og kontrol over den ydre
politik er en vigtig forudsaetning for en sa-
dan anerkendelse. Det galder ogsd i en EF
sammenhang.

EF-unionen, som den tegner sig efter Maas-
tricht, underkaster ikke udenrigspolitikken
eksklusiv EF-kontrol. Samtidig sker derien
reekke henseender en styrkelse af den uden-
rigspolitiske integration. For det forste »to-
taliseres« EF’s udenrigspolitiske kompeten-
ce, idet alle sider af udenrigspolitikken prin-
cipielt bliver EF-anliggender. For det andet
har den tilsyneladende ret svage samarbejds-
konstruktion pa udenrigspolitikkens omra-
de indbygget ganske stzerke motorer, idet
samarbejdsbestemmelserne skal revideres i
1996, som det hedder, »i lyset af traktatens
malsatninger«. For det tredje - og maske
vigtigst i denne sammenhang - laegges der
op til, at dele af udenrigspolitikken fremover
skal gares til omrader for »faelles aktion«.
Og pa disse omrader, som skal udpeges i
enighed, vil unionsvedtagelser veere binden-
de for medlemsstaterne. EF’s kompetence vil
veere eksklusiv (faelles aktioner »forpligter
medlemsstaterne i deres stillingtagen og
handlinger«). Pa fzlles aktionsomrader vil
der desuden kunne treeffes beslutninger med
kvalificeret flertal (dog et forsteaerket flertal)
om praktiske spergsmal, der angar gennem-
forelse.?? For det fjerde rummer Maastricht
traktaten bestemmelser om en administrativ
samordning af den pkonomiske og politiske
side af EF’s udenrigspolitik. Det vigtige er i
denne forbindelse, at COREPER som noget
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nyt ogsid far ansvar for forberedelsen af
udenrigs- og sikkerhedspolitiske sager.

Det andet krav, vi ma stille til en foderal
statsdannelse, er, at den skal veere uoplose-
lig. 1 praksis kan intet internationalt feelles-
skab naturligvis veeret sikret mod opl@sning,
men udtreeden kan geres meget vanskelig.
EF er stadigvaek ogsa efter Maastricht et fri-
villigt samarbejde i den forstand, at det er
muligt for en medlemsstat at treede ud. Der
er saledes blandt danske jurister enighed om,
at Danmark i morgen med en simpel flertals-
beslutning kan beslutte at treede ud af EF.
Der er altsa ikke udsigt til, at Danmark, hvis
det skulle beslutte at treede ud af unionen, vil
lide samme skeebne som de amerikanske syd-
stater, som i 1860-1861 brad ud af den ameri-
kanske union.

Nu kan der naturligvis taeenkes andre bindin-
ger end de rent juridiske og militzere. Man
kan lzegge moralsk pres pd medlemsstaterne.
Det sker i EF ved, at art. 240 i den gamle
Romtraktat (og art. Q i den nye traktats af-
sluttende bestemmelser) taler om, at trakta-
ten er indgaet for en »ubegraenset periode«.
Helt ned i formuleringerne er der her en pa-
rallel til den amerikanske forfatning. En an-
den sammenholdsfaktor er den strukturelle
okonomiske afhangighed, som betyder, at
udtraeden indebeerer store skonomiske om-
kostninger. Omkostningerne ved udtraeden
af unionen vokser med tiden. Der sker en
gradvis indsneevring af alternativerne til
medlemsskab. Man kan som eksempel naev-
ne, at Storbritanniens samhandelsmonster
med omverdenen har andret sig radikalt si-
den 1970’erne. Afhangigheden af EF mar-
kedet er vokset dramatisk, hvilket afspejler
sigidet britiske erhvervslivs voksende accept
af deltagelse i @MU uanset filosofiske forbe-
hold.

Det tredje krav til en foderal stat er, at den
skal have en wafheengig centralmagt. Den

overnationale instans skal sa at sige veaere su-
veren. Der er to sider af dette forhold. For
det forste skal centralmagten vaere finansielt
uafheengig. Dette krav er allerede opfyldt i
kraft af systemet med egne indtaegter, og det-
te punkt berores ikke direkte af Maastricht
traktaten. Indirekte kan man imidlertid
hzevde, at den europzeiske centralmagts fi-
nansielle raderet bereres. Som led i processen
frem mod @MU skal der overfores flere mid-
ler til Sydeuropa med henblik pa at skabe
sterre gkonomisk konvergens mellem lande-
ne. Dette vil styrke EF-Kommissionen. Ud
fra en komparativ federalismebetragtning er
det dog veerd at bemeerke, at EF budgettet er
meget lille. Det udger ca. 4% af medlems-
landenes samlede statsbudgetter. Konse-
kvensener, at EFidag kunimeget begraenset
udstrekning kan fere skonomisk omforde-
lingspolitik. Hvis forsvar ogsa operationelt
bliver en del af EF unionenianden halvdel af
1990’erne, vil EF budgettet imidlertid blive
udvidet betydeligt. Det er desuden tvivl-
somt, om man kommer uden om yderligere
overforsler til de skonomisk svagest stillede
regioner og stater, nar de central- og @steuro-
paiske stater traeder ind i unionen.

Den anden side af den overnationale magt-
strukturs suverzenitet er spergsmalet, om
centralmagtens beslutninger er forpligtende
og autoritative. Det, som iseer adskiller EF
fra andre former for internationalt samar-
bejde, er netop det forpligtende element. Der
er nappe heller tvivl om, at EF’s politiske
beslutninger opleves som legitime. Samtidig
er implementeringen og overholdelsen af de
faelles regler imidlertid utilfredsstillende. En
forklaring er, at stotten til EF systemet er
mindre end til de nationale politiske syste-
mer, hvilket afspejler den begraensede socia-
le samhorighedsfolelse i Europa. En anden
forklaring er, at »EF-staten« mangler en
central tvangsmagt.?® I sneever juridisk for-
stand er problemet ikke sd stort. Medlems-
staterne er juridisk unionens forlengede
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arm. De nationale domstole er forpligtede til
at handle pa EF’s vegne i retstvister, der an-
gar EF. Men unionen har ikke legitimitet til
at anvende fysisk magt med henblik pa at
sikre overholdelse af EF reglerne. Der findes
sdledes ikke noget europaeisk forbundspoliti
svarende til FBI. Sanktionsmulighederneeri
det hele taget fa. Imidlertid sker der med
Maastricht traktaten en vigtig @endring, idet
der bliver mulighed for at palaegge medlems-
stater boder. Maastricht traktaten indehol-
der dels en generel bestemmelse herom i art.
171. Dels en specifik bestemmelse om sank-
tioner i 3. fase af @MU i tilfaelde af overtrae-
delser af reglerne om budgetunderskud.*

Det fjerde krav til den foderale stat er, at der
skal veere en klar magtdeling 1 systemet.
Magtdelingen skal kunne handhzaeves juri-
disk eller politisk. Indferelsen af subsidiari-
tetsprincippet i EF kan ses som udtryk for en
bestraebelse pa at fastlaegge klarere retnings-
linjer for den vertikale magtdeling.?® Prin-
cippet tzenkes anvendt pa det store antal om-
rader, hvor bade EF og medlemsstaterne har
ret til at fastleegge regler.?® Princippet har
generel gyldighed, men er samtidig indfojet i
en raekke enkeltafsnit i traktaten. Det define-
res 1 afsnit II, art. 3B pa felgende relativt ge-
nerelle made:

»... pa de omrader, som ikke herer ind un-
der dets enekompetence, handler fzelles-
skabet i overensstemmelse med subsidia-
ritetsprincippet, kun hvis og i det omfang
malene for den pataenkte handling ikke i
tilstraeekkelig grad kan opfyldes af med-
lemsstaterne og derfor pa grund af den
patenkte handlings omfang eller virk-
ninger bedre kan gennemferes pa falles-
skabsplan«.

P4 den ene side sikrer dette relativt vage
magtdelingskriterium, at EF bevarer en haj
grad af fleksibilitet. Det er ikke let i dag at si-
ge noget praecist om samarbejdsbehovet om

fem ar. P4 den anden side er der tale om en
politisk kompromisformel snarere end et ju-
ridisk princip. Det er sdledes heller ikke af-
klaret, hvordan det mere preecist skal hand-
haeves og af hvem.

Der ber skelnes mellem vertikal og horison-
tal magtdeling. Den vertikale magtdeling be-
starien deling af regeringsfunktionerne mel-
lem det overnationale og nationale niveau.
Hvert niveau har sine szrlige forfatningsga-
ranterede ansvarsomrader. Man kan forestil-
lesigto eller flere regeringsniveauer. Det ver-
tikale princip betones iser i amerikansk fo-
deralisme, omend det i praksis har vist sig
endog meget svaert at overholde. I et moder-
ne samfund har en gennemfort politik pa et
omrade ofte konsekvenser for andre politik-
omrader, hvilket skaber koordineringsbehov.
Det er den samme mekanisme, der ligger bag
forestillingen om selvforstzerkende spill-over
integration. Eksisterende foderationer er da
ogsd kendetegnet ved et ofte omfattende
samarbejde mellem regeringsniveauer. Nog-
le teoretikere har hzevdet, at dette kan skabe
effektivitetsproblemer.”’ Andre har tveert-
imod fremfort, at »nkooperativ foderalisme«
indebeerer en frugtbar konkurrence mellem
forskellige styringsniveauer om tilvejebrin-
gelse af de samme goder.?

Den horisontale magtdeling er i modszetning
hertil en deling af regeringsfunktionerne -
den udevende, lovgivende og demmende
magt - mellem forskellige territoriale ni-
veauer. Det bedste eksempel pa en foederal
statsform med en udtalt horisontal magtde-
ling er Tyskland. Her er loygivningskompe-
tencen i de fleste tilfaelde henlagt til central-
magten i Bonn, mens delstaterne derimod i
de fleste tilfzelde har den udevende (admi-
nistrative) kompetence. Man omtaler der-
for gerne den tyske federalisme som »ad-
ministrativ federalisme« (executive federa-
lism).?
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Skent den amerikanske federation i hvert
fald pa det deklaratoriske plan har fungeret
som en model for EF, har fellesskabet i
praksis nzermet sig den tyske model. Det ka-
rakteristiske ved EF er netop, at de fealles
regler, som vedtages, er »rammelove« (direk-
tiver), som kun er bindende for medlemssta-
terne, nar det geelder malet, derimod ikke
nar det geelder de anvendte midler. Med-
lemsstaternes administrationer har saledes
bevaret en betydelig rdderet med hensyn til
den konkrete udformning af EF bestemmel-
serne. Den administrative foderalisme slorer
omfanget af den faktiske suverzenitetsafgi-
velse (befolkningerne modtager de fleste EF
regler sa at sige i »nationaliseret« form). For-
udsaetningen er imidlertid, at de nationale
administrationer felger EF reglerne. I mod-
sat fald synliggeres suverzenitetsafgivelsen
gennem EF domstolens intervention. En ac-
celeration i EF-integrationen i en situation
med betydelige implementeringsproblemer
kan saledes indirekte sveekke den folkelige
stotte til integrationen, fordi implemente-
ringssvigt forer til hyppige interventioner fra
EF domstolen over for de medlemsstater,
som undlader at gennemfoere EF reglerne
som pabudt. Den administrative federalisme
er formentlig den eneste realistiske foderalis-
memodel i Europa, hvor de nationale bu-
reaukratiske strukturer er meget rodfastede,
og en centralisering af den udevende magt
derfor ville udlose ganske voldsomme prote-
ster fra meget magtfulde akterer. Modellen
er imidlertid ikke uden svagheder. Den kan
indebeere svagheder i1 problemlesningsev-
nen, som over tid undergraver integrations-
systemets legitimitet.

Det femte krav til en foderal statsdannelse er,
at delstaterne skal rade over en urorlig auto-
nomi og identitet. Dette er et andet decen-
tralt traek, der adskiller foderationen fra en
enhedsstat. Det er ikke nok, at magten er
delt, for at man kan tale om foederalisme.
Den decentrale kompetence skal vaere ekspli-

cit og garanteret. I den forbindelse opfattes
det som vigtigt, at delstaterne har enekom-
petence pa vigtige omrader, og at residualbe-
fajelserne ligger hos delstaterne og ikke hos
unionen. Sadanne garantier findes ikke i
Maastricht traktaten. Efter Maastricht er
»EF-statens« formelle kompetenceomride
serdeles omfattende, De nye omrader, som
integreres i EF, kan opdeles i to hovedkatego-
rier: For det forste omrader, hvor samarbej-
det er forpligtende, og der er mulighed for
flertalsafgorelse. Til denne kategori herer
penge- og valutapolitik, en del af den skono-
miske politik, arbejdsmarkedspolitik, for-
brugerpolitik, kulturpolitik, uddannelses-
politik, sundhedspolitik, udviklingspolitik
og transeuropziske netveerk. For det andet
introduceres nye samarbejdsomrader af
(overvejende) mellemstatslig karakter: Til
denne kategori harer asylpolitik, visumpoli-
tik, indvandrerpolitik, toldsamarbejde, be-
keempelse af graenseoverskridende krimina-
litet, strafferetligt og civilretligt samarbejde,
politisamarbejde og forsvarspolitik.

Pengepolitik og valutapolitik bliver fra slut-
ningen af 1990’erne nye omrader, hvor EF
har enekompetence. Der er naturligvis meget
store forskellei graden af intensitet i EF’s op-
gavevaretagelse og indgriben i nationale for-
hold, ligesom udvidelserne af EF’s formelle
kompetenceomrade i en raekke tilfeelde har
karakter af kodificeringer af allerede eksiste-
rende samarbejdsaktiviteter. Pa de fleste
omrader deler EF kompetence med med-
lemsstaterne. Man skal ogsa leegge meaerke
til, at pa flere af de nye samarbejdsomrader,
som bliver en del af EF-samarbejdet med
Maastricht traktaten, sker der som noget nyt
en preecisering af, hvilke typer af foranstalt-
ninger EF ma iveerksatte. PA omrader som
kultur og uddannelse tales der saledes om til-
skyndelsesforanstaltninger og henstillinger,
og harmonisering forbydes. P4 omradet ud-
viklingsbistand tales der om EF politikken
som et supplement til den nationale poli-
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tik.* Fra et foderalistisk synspunkt er det
interessant, at der ikke i unionstraktaten eks-
plicit opregnes omrader, hvor medlemssta-
terne har enekompetence. Som det ofte er til-
faeldet i foderale stater, er der en asymmetri
mellem det overnationale niveau, hvis ene-
kompetence er traktatfaestet, og det nationa-
le (og regionale) niveau, hvis eventuelle ene-
kompetenceomrader ikke omtales i trakta-
ten*!

Det sjette krav til en federation er, at den skal
have et tokammersystem herunder et andet-
kammer med lige repreesentation af ulige
(territoriale) enheder. Det afgorende er den
lige repreesentation af ulige enheder. Et prin-
cip, som sikrer den nedvendige mindretals-
beskyttelse i et heterogent flertalsdemokrati.
Senatsinstitutionen navnes ofte som kernen
i den amerikanske foederale kontrakt i
1787.32 Herved sikredes de sma delstater en
szerlig beskyttelse i form af overrepraesenta-
tion i det ene kammer, hvilket gav systemet
en betydelig legitimitet ogsa set med de sma
staters @gjne.

Maastricht traktaten bringer EF et vaesent-
ligt skridt naermere et tokammersystem. Eu-
ropaparlamentet far pa en reekke omrader en
reel vetoret (forligsproceduren art. 189 B), og
traktaten rummer efter enske fra iseer Tysk-
land en revisionsbestemmelse, som siger, at
proceduren skal gives en bredere gyldighed i
1996. Forligsproceduren minder om proce-
duren for feaelles beslutningstagen mellem
Forbundsdag og Forbundsrad i Tyskland.*

Derimod lever EF, som det ser ud i dag, ikke
op til kravet om lige repraesentation af ulige
enheder i andetkammeret. Hverken i Mini-
sterradet eller i Europaparlamentet er der li-
ge repraesentation af store og sma stater. I
stedet minder EF systemet om det tyske fo-
derale system, hvor der i Forbundsradet er en
betydelig overrepraesentation af de sma del-
stater (tre pladser til de sma delstater, fem til

—

destore), men ikke lige repracsentation. I den
udstreekning beslutningsmagten i EF frem-
over forskydes yderligere fra Ministerradet
til Europaparlamentet, saledes at vi naermer
oset ntysk« forbundsstatsligt system, vil det-
te kunne blive opfattet som et problem i de
sma delstater. Man kan forestille sig, at syste-
mets legitimitet i stigende grad vil blive an-
faegtet isaer maske i feellesskabets »gamle«
smastater. Medmindre der rettes op pa denne
skaevhed evt. gennem etablering af et del-
statskammer i Europaparlamentet sammen-
sat efter amerikansk menster.*

4. En vurdering
af Maastricht traktaten

Hvad fortaller denne analyse os om det nye
EF-systems karakter? En forste iagttagelse
er, at EF fortsat mangler flere af det foderale
systems centraliserende traek. Det forhold,
at unionen er opleselig, og at den ikke rader
over egentlig fysisk tvangsmagt, er vaesentli-
ge begraensninger for en foderal udvikling.
Samtidig sker der med Maastricht traktaten
en udvikling i retning af en opfyldelse af de
centraliserende krav til en foderation. Moent-
unionen betyder, at det overnationale niveau
i vaesentlig grad udvider det omrade, hvor
det har enekompetence. Samtidig styrkes
centrets finansielle magt gennem den regio-
nale omfordelingspolitik, som ma forventes
at blive udbygget i takt med indferelsen af
Montunionen. Centralmagten far desuden
formelle sanktionsmuligheder over for med-
lemsstaterne.

Den vigtigste konklusion, man kan drage, er
imidlertid, at de decentrale garantier i EF
fortsat er relativt svage uanset indforelsen af
subsidiaritetsprincippet. Ingen af de tre de-
centraliserende krav til en federation er op-
fyldt 1 EF efter Maastricht. Den vertikale
magtdeling er fortsat uklar uanset subsi-
diaritetsprincippet. Handhaevelsesproble-
met forbliver ulest.*® De lavere regeringsni-
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veauer har ikke en garanteret kompetence.
Og vigtigst: Kravet om lige repraesentation af
ulige enheder er ikke opfyldt, og man ma
forudse en skerpelse af »smastatsproble-
met« i lebet af 1990’erne iseer som folge af
tendensen til styrkelse af de organer, hvor
magtfordelingen mest direkte afspejler be-
folkningssammensztningen i Europa.

Det institutionelle system i EF efter Maas-
tricht har treek til faelles med det tyske for-
bundsstatlige system med den vigtige for-
skel, at »EF-regeringer« fortsat er sammen-
sat kollegialt som i Schweiz. Sektorer af cen-
tral betydning for enhver statsdannelsespro-
ces (pengepolitik; forsvar) integreres nu i EF,
omend formerne og hastigheden, som vi har
set, er forskellig. Man skal ogsa laegge mzer-
ke til de motorer, som er indbygget i kon-
struktionen i form af revisionsbestemmelser
og bindende tidsplaner.

Det ma samtidig fastholdes, at EF endnu er
ganske langt fra at veere en fuldt udbygget
forbundsstat: For det forste ber det betones,
at Unionen er opleselig, hvilket gor det ned-
vendigt at vise et minimum af hensyntagen
til alle medlemsstater, iseer for savidt angar
meget vigtige beslutninger. Det er da ogsa
grunden til, at beslutningsformen selv pa
omrader, hvor der er mulighed for flertalsaf-
gorelser, er relativt konsensuspraeget. Iseer er
man tilbageholdende med gang pa gang at
nedstemme de store lande, hvis loyalitet mod
feellesskabet er seerlig vigtig for faellesska-
bets eksistens. Det er saledes interessant at
iagttage, hvorledes Tyskland efter genfor-
eningen gennem en mere eller mindre artiku-
leret trussel om enegang i en reekke sammen-
haenge har kunnet tvinge EF partnerne til at
stotte tyske synspunkter. Eksempelvis i
sporgsmalet om anerkendelsen af de nye re-
publikker Slovenien og Kroatien. For det an-
det er EF budgettet endnu af meget begraen-
set storrelse, og det er ikke en given sag, at
der vil vaere politisk vilje i medlemslandene

—
til at overfare store belgb til EF i de kommen-
de ar specielt ikke set i lyset af Tysklands
enorme interne kapitalbehov. Dette svakker
pa kort og mellemlangt sigt EF Kommissio-
nens muligheder for at fere »europzisk na-
tionsbygningspolitik« over budgettet.

Maastrichtaftalen gor integrationssystemet
mere centraliseret. De centrale reformer er i
den forbindelse indferelsen af flere flertals-
afgorelser, styrkelsen af det overnationale
EF-parlament og en gradvis indforelse af en
centraliseret penge- og valutapolitik. Men
EF forbliver indtil videre en blanding mellem
en konfederation og en federation - supple-
ret med visse unikke trek. Det forhold, at
den overnationale centralmagt i EF er rela-
tivt svag, gor det rimeligt at betegne EF unio-
nen som en decentral foderal struktur i kim-
form. Analytisk er kategorierne konfedera-
tion og federation af begreenset analytisk
veerdi, nar det geelder studiet af EF. Vi har
brug for mere differentierede begreber, som
er i stand til at gradbgje og typologisere det
overordnede foderalismebegreb. Det bor li-
geledes tages i betragtning, at den federali-
stiske udvikling i Vesteuropa foregar gradvis
og er »segmenteret« i den forstand, at de fo-
derale strukturer ikke (endnu) far lov at be-
rore de mere folsomme politikomrader. Eu-
ropaparlamentet har ogsa efter Maastricht
meget begraenset indflydelse pa kerneomra-
der som udenrigs- og sikkerhedspolitik, pen-
ge- og valutapolitik og landbrugspolitik. Og
det er karakteristisk, at det Europaiske Rad, |
hvor stormagterne ikke er bundet af faste |
procedurer og regler, far en ganske vigtig pla-
cering i det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
samarbejde. Lidt forenklet kan man imidler-
tid beskrive udviklingen i EF systemet siden
1986 som en udvikling fra et overvejende
konfoderalt system og i retning af et decen-
tralt sektorfederalistisk system.

Man skal veere varsom med at udtale sig
handfast om effekten af Maastricht trakta-
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ten. Der er to mellemled mellem vedtagelsen
af traktaten og den praktiske betydning: For
det forste den made, hvorpa traktaten gen-
nemfores. Man skal vaere opmaerksom pa, at
der skal treeffes en razkke konkrete »ram-
meudfyldningsafgorelser«. For det andet
den made, EF domstolen over tid valger at
fortolke de ofte tvetydige traktatbestemmel-
ser. Forudsat at traktaten implementeres og
fortolkes i »integrativ 4nd«, vil den medfore
en meget vasentlig forskydning i balancen
mellem, hvad vi kunne kalde den institutio-
nelle logik og magtbalancelogikken i euro-
paisk politik.

Svagheden ved den institutionelle analyse er,
at den ikke indfanger de uformelle spillereg-
ler i EF-systemet - man kunne ogsa sige EF’s
adfaerdsregime.’® Man skal ikke overse de
uformelle strukturer i faellesskabet, som ud-
folder sig i god overensstemmelse med den
internationale politiks fundamentale rets-
loshed. Der vil vare to konkurrerende ad-
feerdslogikker i unionen: En institutionel
»indenrigspolitisk« logik og en »extra-kon-
stitutionel« inter-statslig logik. Den natio-
nale tzenkning er fortsat et vilkar i faellesska-
bet, ogsa selvom politikerne i Europaparla-
mentet i stigende grad deler sig efter anskuel-
ser, og det nye unionsborgerskab vil bidrage
til en styrkelse af den socio-kulturelle sam-
herighedsfelelse i Vesteuropa. De uformelle
strukturer vil ogsa efter Maastricht veere vig-
tige ikke mindst af den grund, at der ikke fin-
des en steerk demokratisk valgt politisk le-
delse 1 unionen, samtidig med at kravene til
EF’s handlekraft - ikke mindst udenrigspo-
litisk — er voksende. En uformel ledelses-
struktur er indtil videre ikke blot en realitet,
men pa sin vis ogsa en funktionel nedvendig-
hed.’ Man kan udtrykke det sadan, at i den
ufuldkomne overnationale retsorden, som
EF i dag udger, fungerer den fransk-tyske
akse i en vis forstand som ordensskabende
hegemon.

5. Udfordringer til EF-unionen

Maastricht traktaten ma betegnes som en
succes for den federale idé - i begge dens va-
rianter. EF har formaet at stabilisere forhol-
det mellem de vesteuropaiske stormagter.
EF har samtidig veeret midlet til at gengive
Europa en fremtraedende international rolle.
Og endelig vil EF’s geografiske udvidelse
oge EF’s internationale magtposition.

Spergsmalet er imidlertid: Hvor stabil er
denne succes? Den beskrevne udvikling rej-
ser nye spergsmal for bade europapolitik og
europaforskning. For det forste skaber op-
bygningen af en beslutningsstruktur af fode-
ralt tilsnit i et europaeisk samfund med en be-
granset fzelles identitet og et begranset kul-
turelt veerdifaellesskab nogle patreengende
problemer, som angar de demokratiske pa-
virkningskanaler mellem unionsborgere og
beslutningscenter og konsekvenserne af cen-
traliseringen for den politiske deltagelse.
Unionsprocessen er endnu ikke forankret i et
borgernes Europa. Der er en modsztning
mellem det internationale systems struktu-
relle logik, som peger i retning af en hurtig
samling af Europa, og det indenrigspolitiske
hensyn til den politiske stabilitet, som taler
for en langsommere udviklingstakt. En for-
ceret europaisk unionsdannelse, begrundet i
traditionelle magt- og sikkerhedshensyn,
kan ende med at skabe et andet »sikkerheds-
problem« - i skikkelse af en hejreradikal re-
aktion mod »centralisme« og »identitets-
tab«. Det danske nej til Maastricht traktaten
i juni 1992 kan ses som et forste signal om, at
afstanden mellem de europeiske befolknin-
ger og EF systemet er blevet for stor.

For det andet repraesenterer den igangvaren-
de udvikling i EF systemet en latent trussel
mod de sma og mindre medlemsstater. En
vigtig grund til, at EF hidtil har kunnet vinde
bred tilslutning blandt Vesteuropas arhund-
redegamle nationalstater, har veeret, at der i
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systemet har vaeret indbygget en vis balance
mellem de store medlemslandes naturlige
fordele (befolkningstal; skonomiske og mili-
teere ressourcer) og de sma staters enske om
selvstzendig indflydelse. Unionens stabilitet i
de kommende ar vil i vid udstraeekning kom-
me til at afhaenge af, hvorvidt den igangvze-
rende udvikling i EF’s beslutningssystem i
retning af et tveernationalt flertalsstyre led-
sages af reformer, som rummer garantier for
de sma medlemsstater. Det er paradoksalt at
matte drage den konklusion, at den model
for Europas udvikling, som tegnes i Maas-
tricht traktaten, har vaesentlige svagheder
madlt i forhold til de centrale akterers federa-
listiske selvforstaelse.
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