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Rigstallesskabet i et foderalt perspektiv'

En idealtypisk federation bygger pé en aftale mellem delstaterne, har en foderal
forfatning, har et separat parlament, har to lag, et delstats- og et foderalt niveau, og
har en uathengig institution til at lose tvister imellem disse to lag. Hvor langt fra
en sddan idealtypisk forbundsstat ligger rigsfellesskabet i det 21 arhundrede, og er
der muligheder for at etablere en fuld federation bestdende af Gronland, Ferserne
og Danmark? Analysen viser, at rigsfellesskabet har flere foderale karakteristika og
kan betegnes som en semifgderation. Der er mulighed for yderligere foderalisme,
men demografiske forskelle imellem rigets dele forhindrer en fuld forbundsstat i
traditionel forstand. Det faderale perspektiv er interessant, da det pA mange mader
er i stand til at indfange og begrebsliggore rigsfellesskabets indre dynamik og de
udfordringer, det stir over for.

Jeg kunne méske engang teenke mig en slags forbundsstat:
Danmark, Fergerne og Grenland ...

men der er vi langt, langt inde i det neste drhundrede
(Lars Emil Johansen i Buchardt, 1992: 82).

Rigsfellesskabet star over for to modstridende udviklingsdynamikker. Pa den
ene side er der en international politisk dynamik, hvor global opvarmning og
den kolde krigs opher har fort til en oget interesse i Arktis med Rusland, USA
og Kina som forende stormagter, tet fulgt af Indien, Korea og EU (Offerdal
og Tamnes, 2014). En udvikling som er med til at positionere Danmark som
en arktisk stormagt (Taksee-Jensen, 2016). Pa den anden side er der en intern
dynamik i rigsfellesskabet med ogede krav om selvstendighed pd Gronland og
Fergerne, der potentielt kan ggre ende pa rigsfellesskabet og dermed reducere
Danmarks geopolitiske position markbart (Breum, 2018). Der er séiledes to
modstridende dynamikker, hvor den forste internationale udviklingsdynamik
stiller store krav om rigets sammenhangskraft, mens den anden udviklingsdy-
namik, selvstendighedsprocessen, i yderste konsekvens kan fore til oplesning
af rigsfellesskabet.

Der synes ikke at vere megen tvivl om den forste udviklingsdynamik. Glo-
balisering og den kolde krigs endeligt, udviklingen fra bipolar til en unipolar,
og nu henimod en multipolar verden med flere rivaliserende stormagter, global
opvarmning og bedre adgang til Arktis, har vitterligt @ndret rigsfellesskabets
geopolitiske position (Bertelsen og Rasch, 2016). Men hvad med den anden
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udviklingsdynamik? Er det rimeligt at antage, at ogede krav om regional auto-
nomi ngdvendigvis vil fere til en oplesning af rigsfellesskabet?

Set fra et enhedsstatsligt perspektiv, sa ser dette ud til at vare en uundgéelig
trend, da Grenland og Fereerne til sidst vil fa sa meget selvstendighed, at de vil
blive uafhangige stater. Det var ud fra denne logik, at Danmarks ambassader
i Washington, Peter Jensen-Taksoe, foreslog at oplese rigsfellesskabet med det
samme og etablere en forbundsstat i stedet for. I en samtale med journalisten
Martin Breum foreslog Taksge:

Danmark mangler en proaktiv strategi, der kommer de to rigsdele i mede. Man
burde udvikle en helt anden made at henge sammen med de to andre rigsdele
pa end den, vi har nu. Det kunne méaske vare en foderation med tre stater, hvor
Fergerne og Gronland kan f3 al den udenrigs- og sikkerhedspolitik, de vil have,
men stadigvek sidan, at vi havde et felles kongehus, en felles mant, felles for-
svar og var felles, hvor det giver mening (Breum, 2018: 65).

Taksee tilfojede:

De ville kunne anvende det danske uddannelsessystem, hvis de vil, og vi ville
ikke leengere vare den irriterende, vemmelige kolonimagt, der forst giver sig til
allersidst og derfor skubber dem i armene pi islendingene eller en anden nord-
atlantisk statsdannelse (Breum, 2018: 66).

I et komparativt perspektiv har Taksoe ogsa fat i en vigtig pointe: Foderationer
har vist sig serligt overlevelsesdygtige i omrader med mange etnisk-lingvistiske
grupperinger, fx i USA, Canada og Schweiz. Foderationers styrke er netop,
at de kan imedega og sikre regionale etnisk-lingvistiske grupper uigenkaldelig
autonomi, uden at det opleser staten som sidan. Der findes i dag omkring 24
foderale stater i verden Mange er blandt verdens folkerigeste lande, hvilket be-
tyder, at omkring 40 pct. af verdens befolkning lever i en foderal stat (Newton
og Van Deth, 2016: 115). Mange af de tidligere kolonier, som blev selvstzndige
stater i efterkrigstiden, valgte en foderal lgsning, da dette gav mulighed for at
imedekomme de forskellige etniske, kulturelle og sproglige gruppers krav om
selvstendighed, samtidig med at de kunne opna falles fordele ved en storre
politisk enhed (Livingston, 1963).

En sadan udvikling henimod en foderation kunne muligvis imodega de fer-
oske og gronlandske krav om uigenkaldelig selvbestemmelse, fx med egne sub-
statslige forfatninger og/eller en konstitutionelt sikret anerkendelse af Gronland
og Fargerne som selvstendige folk/nationer i det danske rige, samtidig med at
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Rigsfzllesskabet bevares i en ny form som foderal stat (se fx Larsen og Régvi,
2010: 156).

Rigsfellesskabet har dog allerede flere lighedstrek med forbundsstater. For
eksempel har hjemmestyreordningen og selvstyreordningen givet Fargerne og
Gronland betydelig autonomi og betragtes i dag som en af de mest vidtgdende
selvstyreordninger i verden (West, 2018: 78). Det fergske folketingsmedlem
Sjurdur Skaale noterer sig, at Danmark har “trzk af en foderal stat”, da Gron-
land og Fzreerne kontrollerer de fleste af deres interne anliggender (Skaale,
2004). Trak der har fiet foderalismeforskeren Daniel Elazar (1994) til at be-
tegne Gronland og Fargerne som federacies. 1 Danmark har den danske stats-
forfatningsekspert Fredrik Harhoff betegnet rigsfellesskabet som hverken en
enhedsstat ¢j heller en foderation, men som en unik konstruktion (Harhoff,
1993: 312), mens historikeren Uffe Ostergaard (2008) har betegnet rigsfelles-
skabet foderationen, som ikke ville vere en foderation (se ogsa Sundberg og
Ackrén, 2015). Et relevant spergsmal er derfor, hvor lang vej der egentlig er til
en forbundsstat bestiende af Danmark, Fergerne og Grenland, siledes som
Taksee har foresldet, og hvilke muligheder der reelt er for at gennemfore en
sidan lesning.

Formélet med denne artikel er at undersoge rigsfellesskabet ud fra et fode-
ralt perspektiv, at uddybe denne problematik og give et bud pa ovenstiende
sporgsmal. Artiklen er delt op i tre dele. A) Forst vil jeg teoretisk definere, hvad
jeg mener med begreberne foderalisme og forbundsstater, og beskrive de fem
vigtigste kendetegn ved en idealtypisk forbundsstat. B) Dernast vil jeg i den
empiriske analyse se pa rigsfelleskabet i dag, dets opbygning og vurdere, hvor-
vidt rigsfellesskabet opfylder disse kriterier. C) P4 bagrund af A+B vil jeg til
sidst diskutere og konkludere, hvor rigsfellesskabet i det 21. drhundrede stir i
forhold til en sidan idealtypisk forbundsstat og vurdere, hvilke muligheder der
er for yderligere foderalisme.

Den idealtypiske forbundsstat

Ordet foderalisme kommer af det latinske ord fodeus, som betyder aftale el-
ler traktat (Hammond og Scullard, 1970; Riker, 2007). Foderalismeforskerne
Riker (2007) og Elazar (1987) understreger, at denne oprindelige betydning af
ordet er afggrende for at forstd federalismens centrale idé, fordi selve kernen i en
foderal politisk organisation er, at den er en frivillig aftalebaseret sammenslut-
ning af ligestillede. Riker skriver saledes, “So by its root a federation is a bargain
about government, a bargain based, however, not on an enforcement procedure,
but on simple trust itself” (2007: 612). Tillid er derfor en central faktor, hvis
foderationen skal overleve, da aftalen jo ikke kan sikres via det nationale rets-

443



system, men snarere er en aftale om at etablere et nyt felles retssystem som
grundlag for den nye foderation. At etablere denne oprindelige konstituerende
kontrakt mellem ligestillede parter krever siledes sarlig tillid mellem de impli-
cerede parter (Riker, 2007: 612).

Foderationer og forbundsstatslignende politiske organisationer har eksisteret
i hvert fald siden antikkens Grzkenland, hvor flere smé bystater gik sammen
og dannede foderationer for bedre at kunne handtere deres felles fjender, fx det
Achaiske Forbund (Rizakis, 2015: 120-121), som blev etableret for kunne for-
svare sig imod Makedonerne og Sparta (Kyriazis og Economou, 2013: 4). Det
var ikke kun tetliggende bystater, der var med i denne foderation, men ogsé
det mere fjerntliggende esamfund i Middelhavet, Kalydon, havde status som
foderal politeia i det Achaiske Forbund (Rizakis, 2015: 122). Ifelge Polybius
(200 BC) sé havde disse foderationer falles love, veegtmal, menter, magistrater,
raidsmedlemmer og dommere, samtidig med at bystaterne havde deres egne love
(Polybius, udateret, bog 2: 37, 1-11). Desuden havde borgerne foderalt statsbor-
gerskab og beholdt deres rettigheder, selv om de flyttede fra den ene bystat til
den anden (Kyriazis og Economou, 2013: 7). Det er dog ferst med den ame-
rikanske uafhengighedsforfatning i 1787, at begrebet foderalisme far den be-
tydning og indhold, det har i dag. Man skal dog passe pé ikke at overdrive det
nye i USA’s foderalisme. Bade det Achaiske Forbund i det gamle Grekenland
og nyere forbundsstatsmodeller er baserede pa princippet om, at en eller flere
uafhangige stater frivilligt valger at gd sammen om at etablere en felles politisk
organisation, i dette tilfzelde USA, samtidig med at delstaterne hver iser fast-
holder deres individuelle rettigheder som selvstzendige stater” (fx Californien,
Texas). Delstater bliver i nogle foderationer kaldet kantoner (Schweiz), provin-
ser (Canada), eller Lander (Tyskland), men refererer til det samme feenomen: en
selvsteendig polity der indgar som medlem i en storre polity.

En enkel definition af foderalisme er, at det er en politisk organisation, som
kombinerer selvstyre og fellesstyre (Elazar, 1987: 12). En forbundsstat er sile-
des en sammensat stat, hvor den enkelte delstat bevarer sin identitet og suve-
renitet over sit territorium, hvor den har selvstyre, samtidig med at den afgiver
noget af sin suverznitet til feellesstyret pd omrader, der angér alle foderationens
delstater. Delstaterne vil typisk bevare den resterende magt (residual powers),
mens de foderale myndigheder har opregnet magt (enumerated powers). Suve-
reniteten er siledes delt op i to lag, regionalt (delstat, Linder, kanton eller pro-
vinser) og foderalt og ikke som i enhedsstater samlet et sted (Ostrom, 1994: 8).
Derved kombineres fordelene ved, at beslutninger tages pa lokalt niveau (subsi-
diaritetsprincippet), samtidig med at ressourcer kan aggregeres pa omréder, der
omfatter fellesstyret.
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Hvor enhedsstater har en enten-eller logik, hvor landet enten er selvstendigt
og har fuld suverznitet eller tilhorer en anden stat og ingen suveranitet har, sa
har forbundsstater en helt anden bdde-og logik; medlemsstaterne bade bevarer
deres selvstendighed og er dele af en storre falles politisk enhed. Det gor det
muligt at forene enhed og diversitet inden for ét politisk system (Watts, 1998).
Dette kan lade sig gore, fordi forbundsstatens suvernitet er delt op i et regio-
nalt og et foderalt lag. Siledes kan de regionale, kulturelle og etniske karakte-
ristika ved de enkelte delstater sikres, samtidig med at de kan opna flere falles
goder ved at deltage i en storre politisk enhed. Elazar beskriver denne bade-og
logik siledes: “Federalism has to do with the need of people and polities to
unite for common purposes yet remain separate to preserve their respective
integrities. It is like wanting to have one’s cake and eat it too” (1987: 33).

I denne sammenhang er det vigtigt at skelne mellem decentralisering og non-
centralisering. Decentralisering forudsatter, at statsmagten i udgangspunktet
er centraliseret. Kun ved at vere centraliseret ét sted kan den decentraliseres og
derved ogsé recentraliseres, om de centrale myndigheder skulle gnske det. I en
forbundsstat er suvereniteten over det samlede territorium ikke decentral, men
non-central. Magten er ikke placeret ét sted, men spredt ud geografisk blandt
de enkelte medlemsstater, som hver iser har en forfatningsmessigt sikret autori-
tet over deres omrade og de policy-omrader, der vedrerer deres region. Samtidig
er de policy-omrider, der vedrerer hele forbundsstaten, placeret hos de fode-
rale myndigheder. Elazar (1987) og Lijphart (2012) pointerer, at denne form
for non-centralisering af statsmagten ikke ma forveksles med decentralisering,
fordi statsmagten i en foderation i udgangspunktet netop ikke er centraliseret
ét enkelt sted, men delt imellem de to niveauer.

For at sikre dette non-centrale princip er de politiske institutioner i en for-
bundsstat intentionelt designet til pd den ene side at sikre medlemsstaternes
autoritet og selvstyre, og pd den anden side at definere de foderale myndighe-
ders autoritet og fellesstyre. Baseret pa Elazar (1987), Watts (1998) og Lijphart
(2012) kan vi beskrive de institutionelle kendetegn ved en idealtypisk forbunds-
stat saledes:

1. Et aftalebaseret politisk system, en foedus, imellem selvsteendige politi-
ske enheder (delstater, kantoner, territorier).

2. En foderal forfatning som regulerer den politiske autoritet og definerer
magtfordelingen mellem delstaternes selvstyre og de foderale myndig-
heder. En foderal forfatning er desuden det tydeligste signal om, at der
virkelig eksisterer en frivillig foedus.

3. To lag hvor regionalt selvstyre og foderalt fellesstyre kombineres.
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4. Et separat forbundsstatsligt parlament hvor de enkelte medlemsstater
er reprasenterede. Typisk i et tokammerparlament hvor delstaterne er
sterkt reprasenterede i overhuset.

5. En uafhengig forfatningsdomstol eller en anden lignende separat tredje
instans (en umpire) til tvistlosning imellem forbundsstatens to lag.

Disse grundleggende institutioner ma vere til stede, for vi kan tale om en
forbundsstat. Ifelge Lijphart (2012) er selve formalet med disse institutioner
netop at sikre og fastholde det non-centrale princip, at bevare balancen mellem
selvstyre og fellesstyre og at undga, at enkelte dele af forbundsstaten — delstats-
niveau eller forbundsstatsniveau — udvider deres magt og underminerer selve
det foderale princip. De foderale institutioner skal saledes ikke ses som et mal i
sig selv, men som en made at fastholde den foderale idé pa.

I hvor hej grad er rigstellesskabet en foderation?

I denne del vil jeg undersege, hvor tat rigsfellesskabet er pa den generelle ideal-
typiske beskrivelse af en foderal politisk organisering, som er beskrevet ovenfor.
Analysen er bygget op omkring de fem kendetegn ved den idealtypiske fodera-

tion, som underseges nermere i de folgende afsnit.

Et aftalebaseret politisk system

Det forste foderale kendetegn, vi skal undersoge, er, hvorvidt rigsfellesskabet er
baseret pi en frivillig aftale, en foedus, imellem de implicerede parter. Rigsfel-
lesskabet bestar af tre dele: Danmark, Feroerne og Grenland med hver deres
sprog, kultur og folk. Hvert omrade ma betegnes som sin egen polity med egne
parlamenter, regeringer og administrationer. Ligeledes ma rigsfallesskabet selv
ogsa betragtes som en polity. Det vil sige, at vi ikke kan sette lighedstegn mel-
lem Danmark og rigsfelleskabet, men derimod kan vi sette lighedstegn mellem
Danmark, Feroerne, Greonland og rigsfellesskabet.

Selv om vi ikke kan udpege et tidspunke, hvor dette fellesskab er etableret,
sd kan vi dog sige, at iszr anden verdenskrig blev et epokeggrende vendepunkt
for relationerne mellem Danmark og Fergerne/Gronland. Mens Danmark blev
besat af nazisterne i 1940, blev Fergerne (venligt) besat af Briterne, og Gron-
land kom under beskyttelse af USA dret efter. Derved blev de nordatlantiske
dele af kongeriget afskéret fra Danmark, og pd Fargerne fik lagtinget, sammen
med amtmanden, status som lovgivende forsamling for gerne (Selvard, 2002:
238-239). En lignende udvikling havde fundet sted i Grenland, hvor eget selv-
stendighed og relationerne til USA havde givet anledning til storre beslutnings-
kompetence og mindre athaengighed af Danmark (Hansen, 2017).
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Umiddelbart efter anden verdenskrigs afslutning underskrev Danmark sam-
men med 50 andre lande FN-pagten i 1945, hvor landene forpligtede sig til fre-
delig afkolonisering og til at understotte en politisk udvikling i deres kolonier
henimod selvstendighed. Kolonisystemet, som havde praget internationale re-
lationer i flere arhundreder, blev hermed ikke lengere betragtet som et legitimt
system og skulle afvikles. Principperne for denne afkoloniseringsproces blev
blandt andet nedfeldet i Kapitel XI, Artikel 73+74, hvor landende binder sig
til at “develop self-government, to take due account of the political aspirations
of the peoples ...” (FN, 1945). Fergerne og Grenland forholder sig forskelligt i
den henseende, da Danmark aldrig har erkleret Fergerne som en koloni, mens
Gronland har haft status som koloni helt op til 1953, da Grenland blev integre-
ret i den danske stat, og grenlendinge fik samme borgerrettigheder i henhold
til grundloven som andre danske statsborgere. Det afgorende i denne sammen-
hang er imidlertid, at FN-pagten fra 1945 satte en ny dagsorden for relatio-
nerne mellem stater og deres kolonier, og det er i lyset af denne udvikling, at vi
ma se hjemmestyreordningerne og senere selvstyreordningen i Grenland (DIIS,
2007; Fonseca og Marcos, 2013; Gouraige, 1974; FN, 2011). I det felgende vil
jeg iser se pa de historiske begivenheder pa Fergerne, som forte til den feraske
hjemmestyreordning, da denne model i hoj grad pregede den grenlandske ord-
ning, der kom senere.

I 1946, aret efter at Danmark havde underskrevet FN-pagten, pabegyndtes
forhandlingerne mellem Danmark og Feroerne om den fremtidige statsretslige
stilling, og der blev fra starten lagt op til at etablere en ny form for frivilligt fel-
lesskab. Statsminister Knud Kristensen udtrykte det siledes,

Jeg ser saaledes pa det, at de to Parter er ligeberettigede Faktorer, der staar fuld-
stendigt frit over for hinanden, og som selvstendigt kan tage Stilling, uden at
den ene eller den anden Part udsattes for Tvang til at indtage anden Stilling end
den selv gnsker. Men hvis Synspunkterne ikke er overensstemmende, maa hver
Part tage sit Ansvar for sin endelige Beslutning (Upprit, 1946: 1).

Formuleringen “ligeberettigede faktorer” var nye toner og signalerede en ny
epoke i relationerne til Danmark; en tid hvor spergsmalet om relationerne mel-
lem Danmark og Fergerne/Grenland var til revision. Hvordan de pracist skul-
le vere, var stadig uklart, men én ting var klart: Kolonitidens imperialistiske
statsform skulle afloses af en forhandlingsbaseret statsform.

Under de samme forhandlinger blev formuleringer som “det hidtidige dansk-
feroske fellesskab”, “samherighed”, “dansk-feresk forbindelse”, og “rigsenhed”
brugt (Upprit, 1946). Det var dog uklart, hvad der 14 i disse formuleringer. Pa
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et tidspunkt under forhandlingerne spurgte den fereske jurist, bankdirektor
og politiker, Thorstein Petersen, “Hvad forstaar man ved det “Rigsfallesskab”,
som Statsministeren nzvner? Enig i, at en egentlig Enhedsstat maa have een
Lovgivningsmagt, eet Ministerium, eet Flag o.s.v. Men vi ensker, at der skal
vaere to Lovgivningsmagter, to administrative Styrelser o.s.v.” (Upprit, 1946:
46). Thorstein Petersen (Félkaflokkurin) bliver ofte forbundet med lgsrivel-
sesbevagelsen, hvilket umiddelbart virker narliggende, hvis man fortolker si-
tuationen ud fra en samherighed-lgsrivelsesdikotomi (se fx Wang, 2010: 143).
Men ud fra forhandlingsreferatet blev der imidlertid ikke fremsat direkte krav
om lgsrivelse, men derimod et onske om et separat feergsk parlament. Set i et
foderalt perspektiv ville det vare mere korrekt at beskrive Thorstein Petersen
som federalist. Det er i denne sammenhang interessant, at det samme politiske
parti, som Thorstein Petersen representerede i 1946, Folkaflokkurin, i det 21.
arhundrede netop har en foderation som eksplicit politisk malsetning. Siledes
skriver Félkaflokkurin i deres partiprogram i 2019: “Vi vil et fellesskab mellem
to selvstendige lande, hvor forhandlingsresultat er en foderal lov (samrikjalég),
som skal forelegges en folkeafstemning” (Félkaflokkurin, 2019).> (Om Thor-
stein Petersens politik, se Thorsteinsson og Selvard, 2014: 275-276).

Forhandlingerne i 1946 endte dog uden resultat, dels fordi de danske myn-
digheder primart teenkte i enhedsstatslige baner og ikke ville gi med il at
give lagtinget lovgivningsmagt, dels fordi den fergske forhandlingsdelegation
internt ikke var enig om, hvilken status Ferperne skulle have i fremtiden. Lag-
tinget vedtog at udstede en folkeafstemning om lgsrivelse eller regeringens for-
slag, som gik ud pa at give lagtinget mulighed for at udstede anordninger og
retsforskrifter. Til alles overraskelse stemte 50,7 pct. ja til losrivelse. Resultatet
var dog langtfra overbevisende, da kun 67,5 pct. af velgerne havde stemt, hvil-
ket betad, at kun 32,9 pct. af den samlede velgerskare havde stemt ja til los-
rivelse. Til sammenligning havde 95,3 pct. af den islandske valgerskare stemt
ja til lgsrivelse fra Danmark i 1944 (Selvard, 2014: 108). Desuden var der flere
ugyldige stemmer, da foderalisten Thorstein Petersen havde anbefalet velgere,
som hverken enskede regeringens forslag eller lgsrivelse, at skrive “nej” ud for
regeringens forslag, selv om det klart stod at der kun matte settes et kryds ved
en af mulighederne (Selvard, 2002: 271-272).

Kort efter blev der udskrevet nyvalg, og det nye lagting genoptog forhand-
lingerne med Danmark. Efter flere méneders forhandlinger blev parterne enige,
og resultatet blev hjemmestyreloven fra 1948 (Selvard, 2002: 254). Til forskel
fra den forste forhandlingsrunde i 1946 blev disse forhandlinger foretaget med
et vist passivt militerpres i baggrunden, da Danmark sendte en fregat til Feero-
erne. Det er dog ikke muligt at sige, om dette pavirkede det endelige udfald.
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En ting star dog klart: Der havde varet forhandlinger mellem Faroerne og
Danmark om Fereernes fremtidige forfatningsmessige stilling, de feroske fol-
kevalgte reprasentanter var splittede, ligesom den faergske befolkning var split-
tet i sporgsmalet om, hvordan relationerne til Danmark skule vere i fremtiden.
P4 den anden side af forhandlingsbordet sad Danmark, som synes at have haft
en entydig holdning: at bevare Fargerne som en del af riget. Resultatet blev den
hjemmestyreordningen fra 1948, som pé et afgerende punkt imedegik onsket
fra forhandlingerne i 1946 om anerkendelse af det 1000-arige Lagting som
lovgivende parlament for Fargerne. Dette system dannede senere precedens for
den gronlandske hjemmestyreordning i 1979. I preamblen i den fereske og den
gronlandske hjemmestyreordning bemearkes, at lovene er resultat af forhandlin-
ger mellem ligestillede parter, hvilket gentages i selvstyreloven, overtagelseslo-
ven og fuldmagtsloven. Tabel 1 viser uddrag af disse loves preambler.

Hjemmestyreordningen, selvstyreordningen, overtagelsesloven og fuld-
magtsloven er saledes alle baseret pa forudgiende forhandlinger mellem to li-
gestillede parter, der har indgaet en aftale om et falles politisk system. "Lige-
stillede parter” betyder ikke sociogkonomisk eller magtmessig ligestilling, da
forskellene er &benlyse, men derimod at Danmarks, Fergernes og Grenlands
rettigheder bliver ligestillede, i mods®tning til ferkrigstidens differentiering.
Formuleringerne om ”ligestillede parter”, der har indgaet "forhandlinger”, ma
saledes ses som et afgorende princip, der er med til at signalere forskellen mel-
lem kolonitidens imperialisme og efterkrigstidens afkolonisering med rigsfel-
lesskabet som en ny politisk ordning.

Dette systems politiske legitimitet er baseret pd de forhandlinger og den af-
tale, der er indgdet mellem de demokratisk valgte representanter fra Fergerne,
Grenland og Danmark, mens dens legalitet er baseret pa, at hjemmestyrord-
ningen og selvstyrordningen er vedtaget som love i de respektive parlamenta-
riske forsamlinger. Rigsfellesskabet er siledes et de facto aftalebaseret politisk
system og har det forste, og maske det vigtigste, kendetegn ved en foderation.
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Rigsfallesskabets forfatningsmassige grundlag

Vi skal nu se pi det neste kendetegn ved foderationer, nemlig at de har en fode-
ral forfatning, og undersoge rigsfllesskabets forfatningsmassige grundlag. Det
aftalebaserede politiske system, som er beskrevet ovenfor, er baseret pd grund-
loven (1849, 1953), hjemmestyrelovene (1948, 1979), overtagelsesloven (2005),
fuldmagtsloven (2005), selvstyreloven (2009) og den s@dvane, der har udviklet
sig i efterkrigstidsperioden omkring relationerne mellem rigsfellesskabets dele.
Dette lovkompleks, som rigsfellesskabet er baseret pd, er ikke etableret pé ez be-
stemt tidspunkt, men har udviklet sig ad hoc over en lengere historisk periode.
En udvikling der ikke er sket i isolation fra omverdenen, men parallelt med den
internationale udvikling (fx FN-pagten, afkoloniseringsprocessen og interna-
tional ret), hvilket tilsammen har sat den internationale kontekst for dannelsen
af relationerne imellem Gronland, Fergerne og Danmark. Der findes saledes
ikke én enkelt kodificeret “rigsfellesskabets forfatning”, men derimod en uko-
dificeret forfatning bestiende af flere retlige dokumenter. Et system der ifelge
Markko Suksi bedst beskrives som verende baseret pa “customary constitutio-
nal law or on constitutional convention” (2018: 6). Rigsfallesskabet er pd dette
punkt i godt selskab med lande som Canada, Israel, Storbritannien eller, hvis
man vender blikket lengere tilbage i historien, Den Romerske Republik i 508-
27 £Kr., hvis forfatning ligeledes var baseret pé forskellige retlige dokumenter
og sedvane (Azzi, 2017; Knesset, 2007; Lintott, 2003; TCU, 2019).

Dette rejser imidlertid flere spergsmal om, hvordan disse ordninger passer
sammen med grundloven, og problematiserer selve idéen om Danmarks konge-
rige som en enhedsstat. Set fra et enhedsstatsligt perspektiv, sd kan ordningerne
kun ses som delegation af myndighed til Feroerne og Gronland, som til enhver
tid kan trekkes tilbage, skulle Danmark gnske det.

Problematikken er helt kort denne: Grundloven siger klart, at Folketinget
er rigets lovgivende forsamling, og at skat, straf og ekspropriation kun kan
foretages med hjemmel i lov. Der er ifelge grundloven ikke hjemmel til tre
lovgivende forsamlinger, men kun én: folketinget. Derfor kan hjemmestyre- og
selvstyreordningerne kun forstds som en delegation af magt, der udspringer
af folketinget, og ikke som en etablering af nye lovgivningsmyndigheder pa
samme niveau som folketinget. Men dette synspunkt harmonerer darligt med
de historiske kendsgerninger og selve legitimeringsrundlaget for hjemmestyre-
og selvstyreordningen, som netop er baseret pd en aftale mellem selvstendige
parlamenter. Hvordan kan der vere tale om en aftale mellem ligestillede par-
ter, hvis den ene parts (landsstyret/landstinget) eksistensgrundlag udspringer af
den anden (folketinget)?
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Ordningerne rejser siledes nogle fundamentale problemer om hjemmestyre-
og selvstyreordningens egentlige indplacering i rigets retshierarki, og hvordan
rigsfeellesskabet skal forstas. I et foderalt perspektiv kan man sige, at problema-
tikken handler om, hvorvidt rigsfellesskabet mere ligner Storbritannien, hvor
det britiske parlament i princippet kan trekke den skotske lovgivningsmagt
tilbage, eller hvorvidt det mere ligner USA, hvor kongressen i princippet ikke
kan trekke lovgivningsmagten tilbage fra fx Californien.

Der har i denne debat varet to fortolkninger: en enhedsstatslig fortolkning
(delegationsteorien) der kun fokuserer pé selve den juridiske tekst, og en foderal
fortolkning (aftaleteorien) hvor lovens politiske og samfundsmassige kontekst
tages med i betragtning (de samme fortolkninger gelder for selvstyreordnin-
gen, og jeg vil derfor ikke skelne mellem disse i denne sammenhang).

Den enhedsstatlige fortolkning blev fremfort af Alf Ross og Poul Meyer,
som hver iser argumenterede for, at den fereske hjemmestyreordning var en
ekstraordinar delegation af kompetence, men ikke desto mindre en delegation
og ikke afgivelse af suverenitet. Ifolge Ross var det retsligt ukorrekt at betegne
lagtingslove som love, da de i virkeligheden var anordninger. Nar det alligevel
kaldes lagtingslove, si er det kun af navn, men ikke essens. “Terminologien er
ideologisk begrundet i ensket om at markere den sarstilling som Feroerne i
national, historisk og geografisk henseende indtager inden for riget ...” (Ross,
1959: 163). Ross uddyber ikke, hvilke ideologiske grunde han henviser til, men
formodentlig mener han her, at pd samme méide som fereske pengesedler har
ferosk tekst og derved giver indtryk af at vare feresk valuta, hvor det i virke-
ligheden er dansk valuta, sa er feroske lagtingslove ikke rigtige love, men kun
kaldt lagtingslove af navn af ideologiske grunde. “Retligt adskiller lagtingslo-
vene sig ikke fra anordninger med derogatorisk kraft, og retligt ma det fereske
hjemmestyre karakteriseres som et kommunalt selvstyre af usedvanligt vide-
gdende omfang” (Ross, 1959: 163-164). Meyer fremforer, "Jeg har i en artikel
i Juristen 1947.289 ff. redegjort for karakteren af de retsforskrifter, der under
navn af lagtingslove udstedes af det fergske lagting indenfor omradet af hjem-
mestyret og pavist, at disse "love’ i et og alt ma betragtes som delegationsanord-
ninger” (Meyer, 1950: 200). Bemzrk at Meyer her beskriver lagtingslove som
“love”, altsd i gaseojne, for at markere, at de ikke kan anskues som virkelige
love. Derfor var det ifolge Ross heller ikke nedvendigt at 2endre grundloven for
at gore plads til hjemmestyreordningerne — i princippet kunne man lave samme
ordning for Amager.

Den foderale fortolkning blev forst fremsat af landsretssagforer, embeds-
mand og politiker, Edward Mitens, i 1950’erne som respons til Ross og Meyers
fortolkning af hjemmestyreloven (bemark: Mitens brugte ikke selv terminolo-
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gien “foderal fortolkning”. Det er min udlegning af Mitens, JC). Ifolge Mitens,
sa kan vi ikke forsta hjemmestyreordningen alene ud fra et juridisk-logisk ra-
sonnement med udgangspunkt i grundloven, men bliver nedt ogsa til at ind-
drage den samfundsmessige og politiske virkelighed, som denne er en del af.
Uanset hvad Ross og Meyer ellers matte mene om lagtingslove, om de er rigtige
love eller anordninger i forkledning af “love”, hevdede Mitens, si ma borgere
pa Fereerne forholde sig til lagtingslove, som om de rent faktisk var love. “Det
kan ikke nytte, at jeg nagter at betale skatten til landskassen eller tolden. Jeg
vil blive demt og udpantning foretaget. Derfor har lagtinget for borgerne pa
Fergerne lovgivende myndighed, som vi ma beje os for. Det er en realitet, hvad
der er det vigtigste” (Mitens, 1950: 2). Mitens indsé ligeledes, at hjemmestyre-
ordningen havde enorme konsekvenser for selve forstielsen af rigsfellesskabet,
og konkluderede, at “Fergerne er ikke en stat, men et land med delvis statskva-
litet* (1950: 2).

Pa linje med Mitens i 1950’erne argumenterede Max Serensen og Peter Ger-
mer for, at der ikke kunne vare tvivl om, at hjemmestyrelove var virkelige love,
da der i selve hjemmestyrelovens tekst stir, at “hjemmestyret har "lovgivende
myndighed’ i seranliggender” (1988: 52). De pointerer, at ” [lJovens indled-
ning fremhever dens sarlige karakter, idet der henvises dels til "den serstilling
Faperne i national, historisk og geografisk hensende indtager inden for riget™
(1988: 52), og at der i hjemmestyreloven eksplicit stér, at "loven vedrorer "Fero-
ernes forfatningsmassige stilling i riget’” (1988: 52). Derudover havde Rigsda-
gen vedtaget loven i overensstemmelse med det fergske lagting efter forhand-
linger baseret pa en anerkendelse af den nationale selvbestemmelsesret (1988:
52).

I forlengelse af denne diskussion anvender Fredrik Harhoft i sin disputats
Rigsfellesskabet (1993) et reducto absurdum argument og undersoger konse-
kvenserne af den enhedsstatslige fortolkning. Hvad sker der, hvis man accep-
terer preemisserne i delegationsteorien? Hvilke implikationer vil det have for
forstaelsen af hjemmestyreordningerne og derved af rigsfellesskabets karakter?
Harhoff tager udgangspunkt i retssystemets hierarki, som deles op i tre lag hvor
a) grundloven stir over b) love, som stir over ¢) anordninger saledes:

a. Grundlov
b. Lov

c. Anordning

Spergsmilet er imidlertid, hvor man skal placere hjemmestyreordningerne i
dette hierarki. Harhoff argumenterer siledes: Ifolge delegationsteorien kan den
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(hjemmestyreloven) kun vare en almindelig lov (b), vedtaget i folketinget. Fol-
ger man dette resonnement, da vil de “love”, som lagtinget og landstinget ved-
tager, have status som anordninger (c). Men hvis de er anordninger, hvordan
kan de sa udskrive skat, uddele straf og foretage ekspropriationer? Grundloven
siger jo utvetydigt, at skat kan kun udskrives, og frihed kun bergves, og ekspro-
priationer kun foretages med hjemmel i lov og ikke anordninger, som fereske
og gronlandske “love” ifelge delegationsteorien er. Accepterer man delegati-
onsteoriens premisser, hevder Harhoff, da kommer man til den uomtvistelige
konklusion, at hjemmestyrets skatteindkrevning, frihedsberovelse (fx fang-
selsstraf) og ekspropriation (fx planlove) har varet foretaget uden lovhjemmel,
fordi "lovene” var ikke rigtige love, men anordninger, og derfor var grundlovs-
stridige. Harhoff kommer til den konklusion, at delegationsteorien forer til ab-
surde konklusioner og derfor ma forkastes.

Harhofts losningsforslag er, at hjemmestyreordningerne ma/kan placeres
under grundloven (a), men over folketingslove (b), siledes at folketingslove,
lagtingslove og landstingslove sidestilles i retshierarkiet. Det betyder, at ord-
ningerne, hvis man folger Harhoffs argumentation, kan anskues som en mel-
lemting mellem lov og forfatning og dermed har faet forfatningslignende ka-
rakter. Et synspunkt der deles med Spiermann, som ligeledes konkluderer, "at
hjemmestyreordningerne har faet karakter af forfatningsretlige institutioner®
(2008: 15). Dette argument understottes af det faktum, at der i preeamblen til
den fereske og gronlandske hjemmestyrelov stdr, at det er en ”... lov om Fare-
ernes/Grenlands forfatningsmessige stilling i riget” (se tabel 1; se ogsd Serensen
og Germer, 1988: 47).

Harhoff hevder videre, at dette har afggrende betydning for selve forstéel-
sen af rigsfellesskabets karakter: “Danmark er med andre ord ikke lengere en
enhedsstat, men udger et rigsfellesskab af tre autonome dele, men med Dan-
mark som den forfatningsretligt dominerende part, der besidder den residuale
lovgivende, udevende og dommende kompetence” (Harhoff, 1993: 498). Videre
skriver Harhoff, at bide den fereske og den gronlandske hjemmestyreordning
er et resultat af forhandling og aftale, og pd Grenland blev der desuden afholdt
en folkeafstemning om loven, inden den blev vedtaget i Danmark. Skal disse
love @ndres, da ma det nedvendigvis ske med de fergske og grenlandske myn-
digheders samstykke (1993: 272).

En anden pragmatiker er Henrik Zahle, der pointerer, at hvis man ud over
det faktum, at hjemmestyreordningerne er resultat af forhandlinger, ogsé tager
folkeretten i betragtning, som Danmark jo har forpligtet sig til at overholde, da
bliver det svert at fastholde delegationsteorien.
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Delegationsteorien er klar og enkel at indpasse i den traditionelle forfatnings-
retlige helhed, men den tager ikke tilstreekkeligt hensyn til den politiske ramme
for iser den fereske ordning. Det er den etniske, sproglige, kulturelle og geo-
grafiske serstilling, der har begrundet de sarlige ordninger. Nar den internatio-
nalretlige anerkendelse af de enkelte folks selvbestemmelsesret sammenholdes
med tilretteleggelsen af de forhandlinger, som blev fort mellem pa den ene side
Danmark, pa den anden side henholdsvis Fergerne og Gronland, mé forfac-
ningsretten anerkende de feroske og gronlandske befolkningers selvstendighed
(Zahle, 2003: 5).

I den politiske debat er disse to hovedlinjer, den enhedsstatlige og den foderale
fortolkning, mindre adskilte. I 2000 forslog davarende statsminister, Poul Ny-
rup Rasmussen, at man kunne revurdere hjemmestyrordningen:

i givet fald ogsa vil veere muligt at gennemfore en nyordning med det klare sigte,
at ordningen ikke alene politisk og moralsk, men ogsé statsretligt forankres i et
princip om uigenkaldelighed. Sigtet vil altsa vere, at Danmark ikke engang i
fremtiden kan tage det fra det fergske folk, som én gang er givet (Poul Nyrup
Rasmussen i Rasmussen, 2018).

En sidan @ndring ville i givet fald have bragt rigsfellesskabet tettere pd en for-
maliseret foderal politisk organisering, men blev dog ikke gennemfort. I 2018
dukkede problematikken om genkaldelighed igen op pé dagsordenen, da den
feroske folketingsreprasentant Magni Arge spurgte statsministeren, Lars Lok-
ke Rasmussen, om han delte Nyrups opfattelse. Statsministeren svarede ikke
direkte pa spergsmalet om en nyordning af rigsfellesskabet, men henviste i
stedet for til andre dele af Nyrups svar fra 2000, hvor bade den enhedsstatslige
og den semifederale fortolkning kom i spil (Rasmussen, 2018):

Den enhedsstatslige fortolkning:
at hjemmestyreloven statsretligt kan ndres af Folketinget.

Den semifederale fortolkning
at hjemmestyreloven efter ministeriets opfattelse under alle omstendigheder
er en lov af serlig karakter, hvilket lovens serlige indledning gor klart, og at
der for ministeriet ingen tvivl er om, at loven politisk og moralsk betragtes
som en overenskomst mellem Danmark og Fergerne, som ikke ber 2ndres
ensidigt af de danske myndigheder uden samtykke fra hjemmestyrets orga-
ner.
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Vi ser siledes, at den enhedsstatslige fortolkning om hjemmestyreordningen
som delegation fastholdes, samtidig med at det foderalistiske synspunkt om
hjemmestyreordningen som en aftale ogsa understreges. Samtidig anerkendes,
at hjemmestyreloven har en "serlig karakter”. Hertil kommer, at hverken hjem-
me- eller selvstyreordningerne nogensinde er blevet @ndret ensidigt, hvilket
igen understotter Suksis fortolkning af rigsfellesskabets forfatning som ukodi-
ficeret og baseret pa sedvane.

De potentielle konflikter omkring fortolkningen af hjemmestyre- og selv-
styreordningens karakter, bide i den akademiske litteratur og i den politiske
debat, indkapsles siledes i det, Zahle har betegnet som “pluralisme i Hjem-
mestyret”. En omgangsform, der muliggor to ellers uforenelige fortolkninger at
eksistere samtidig (Zahle, 1998: 59).

P4 baggrund af ovenstiende overvejelser synes det rimeligt at anskue hjem-
me- og selvstyreordningerne som elementer i rigsfellesskabets ukodificerede
semifpderale forfatning. Den er ukodificeret, fordi den er baseret pa flere do-
kumenter (love og aftaler) samt sedvane, og ikke et enkelt dokument. Den
er semifederal, fordi der hersker uklarhed om, hvordan hjemmestyre- og selv-
styreordningerne eventuelt kan @ndres, samtidig med at den klart definerer
distinktionen imellem rigsdelenes selvstyre og rigsmyndighedernes fellesstyre.
Det er en forfatning, fordi det er pa dette grundlag, rigsfellesskabets politiske
autoritet udspringer.

Rigstallesskabet opfylder siledes delvist den idealtypiske forbundsstats ka-
rakteristika om en foderal forfatning (punke 2). Skulle man enske at flytte rigs-
fellesskabet yderligere i den foderale retning, ville en mulighed vere at folge
Bardur Larsens og Kristian Joensens forslag om at indstte en @ndringsregel i
hjemmestyre- og selvstyreordningerne, siledes at fremtidige @ndringer i hjem-
mestyreordningen kun er gyldige, hvis der er flertal for 2endringen i begge par-
lamenter (Larsen og Joensen, 2018).

10 distinkte niveauer i rigsfellesskabet: fellesstyre og selvstyre

Vi er nu kommet til foderationers tredje og fjerde kendetegn, som jeg i dette
afsnit vil behandle under et, da de hnger neje sammen. Det tredje kendetegn
er, at der findes to lag — et delstatsniveau med selvstyre og et foderalt niveau der
varetager foderationens fallesstyre. Disse to lag kommer blandt andet til uderyk
i foderationers fjerde kendetegn, som er et separat foderalt parlament. Hvordan
forholder det sig med Rigsfellesskabet, findes der to lag, og er der et Rigsfel-

lesskabets parlament?
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Hvis man ser pa Rigsfellesskabet med et foderalt blik, vil man fa oje pa en
interessant foderal-lignende politisk organisation med to lag: et med regionalt
selvstyre og et med et foderalt-lignende fellesstyre:

Figur I: Det foderale perspektiv pa Rigsfellesskabet

Folketinget
Feellesstyre for
Rigsfaellesskabet

A

Feellesstyre
Selvstyre
v
Folketinget Landstinget Lagtinget
Lovgivende for Lovgivende for Lovgivende for
Danmark Grgnland Fergerne

Her er de tre lovgivende forsamlinger sidestillet i den forstand, at love produ-
ceret i de respektive regioner Danmark, Fergerne og Grenland har ligestillet
beslutningsmyndighed over deres respektive geografiske omrider og pa de po-
litikomréder, de rdder over. En konsekvens er, at der kan produceres forskellige
lovgivninger og dermed forskellige retsforhold inden for riget.

Fergernes hjemmestyre og Gronland selvstyreordning beskriver, hvilke sags-
omréider kan overtages af det feroske og grenlandske selvstyre, og hvilke om-
rader er under rigsmyndighederne som fellesstyre. I den fereske ordning blev
omréider, som umiddelbart kunne overtages uden forhandling, optegnet under
liste A, mens omrader, der kunne overtages efter forhandling med den danske
regering, blev optegnet under liste B. Det samme system blev brugt i den gren-
landske selvstyreordning og kaldt liste I og liste II. Under rigsfellesskabets fel-
lesstyre kommer forsvars- og sikkerhedspolitik, statsborgerskab, penge- og va-
lutapolitik samt grundloven og hejesteret, som ikke kan overtages af rigsdelene.
Ordningerne definerer saledes indholdet og grenserne for rigsdelenes selvstyre
og rigsfellesskabets fzllesstyre, og hvordan disse kan kombineres i praksis.

Suvereniteten er siledes geografisk uddifferentieret til tre sidestillede parla-
menter: folketinget i Danmark, landstinget i Grenland, og lagtinget pa Fero-
erne. Samtidig varetager folketinget hele rigsfellesskabets felles anliggender
som forsvar, pengepolitik, udenrigspolitik (undtaget pa de punkter der direkte
vedrerer Fergerne og Gronland, si som fiskeriaftaler, handelsaftaler, uden-
landsk reprasentation). Folketinget har her en dobbelt rolle som parlament for
Danmark og for rigsfellesskabet som helhed.
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Rigsfallesskabet har saledes to klart distinkte niveauer, hvor selvstyre og fal-
lesstyre kombineres pa en sidan made, at folketinget har to roller, en som par-
lament for Danmark og en rolle som parlament for rigsfellesskabet. Der findes
saledes ikke noget separat foderalt parlament, men folketinget har en dobbelt-
rolle som delstats- og foderalt parlament.

Nir det kommer til den udevende magt, kan forholdene dog vere mindre
entydige. Det kommer an pa, hvorvidt der er en dual eller kooperativ fodera-
lisme pa spil. Generelt kan vi sige, at der pa politikomrader, der er overtaget af
Fargerne og Greonland eksisterer en dual federalisme, hvor den lovgivende og
udevende magt duplikeres pa de to niveauer. For eksempel si har rigsdelene
deres egen skatteminister, fiskeriminister og uddannelsesminister (ikke udtom-
mende liste), hvor politikomriderne ligeledes holdes stort set adskilt.

P4 det udenrigspolitiske omrade, som herer under fellesstyret, eksisterer der
pa den anden side en vis grad af kooperativ foderalisme. Saledes har der varet
arlige “rigsmeder”, hvor statsministeren, lagmanden og landsstyreformanden
medes til en uformel snak om fzlles interesseomrader (Naalakkersuisut, 2019;
Statsministeriet, 2018). Derudover har Grenland og Fereerne egne selvsten-
dige reprasentationer i danske ambassader i udlandet og er en del af det danske
ambassadesystem. Et andet eksempel pd den kooperative foderalisme i prak-
sis er rigsfellesskabets reprasentation i det Arktiske Rad. Oprindeligt havde
rigsfeellesskabet tre pladser, en for hver rigsdel, hvilket gav overreprasentation
i forhold til de andre arktiske stormagter. Efter pres fra de andre lande (is@r
Canada og Sverige) blev dette reduceret til to mandater, som skal deles imellem
Danmark, Grenland og Fargerne. I praksis skiftes Feroerne og Gronland om
den ene plads og kommer til orde i sager, der vedrorer deres omrade (Jakups-
stovu, 2016). Nar det kommer til den udgvende magt, er forholdet siledes mere
komplekst end den ovenstaende model indikerer, og selv om det ikke er afge-
rende i denne sammenhang, si ville det vere interessant at undersege, hvor-
dan fx Udenrigsministeriet balancerer imellem varetagelsen af rigsfellesskabets
interesser og Danmarks interesser (se fx Heinesen, 2018).

En udvikling, der i nyere tid har flyttet rigsfellesskabet lzengere hen ad den
foderale vej, er overtagelsesloven for Feergerne fra 2005 og Grenlands selvstyre-
lov fra 2009, som vender om pé fordelingen af opregnet (enumerated) magt og
resterende (residual) magt. Systemet med liste A og B i hjemmestyreordninger-
ne fra 1948/1979 gav Feroerne og Gronland opregnet magt. Det vil sige, at kun
kompetenceomrader, der var defineret pa listen, potentielt kunne overtages,
mens Danmark beholdt den resterende magt. Dette forhold er typisk omvendt
i foderale stater, hvor delstaterne har den resterende magt, og de foderale myn-
digheder har opregnet magt. Et forhold, der sandsynligvis har at gere med, at
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de fleste foderale stater er ger-together foderationer, hvor delstaterne i udgangs-
punktet var suverene stater, der gik sammen med andre stater og dannede et
foderalt lag med kompetence pa nogle bestemte omrader, som altsa blev opreg-
net (enumerated). Ved indferelsen af overtagelsesloven blev det tidligere forhold
imellem opregnet og resterende magt vendt pa hovedet, siledes at som i fode-
rale stater fik Danmark nu opregnet magt (statsforfatningen, statsborgerskab,
hojesteret, udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik), mens hjemmestyrerne fik
resterende magt. Selvstyreloven giver Gronland mulighed for at overtage alle
omréder. ”In fact, in the 2009 Self-Government Act concerning Greenland, the
Danish Parliament went so far as to make possible the transfer of all legislative
areas to Greenland and the declaration of independence by Greenland” (Suksi,
2018: 1). Det betyder, at skulle der opstd nye politikomréider i fremtiden pa
Fargerne eller Gronland, som der ikke er taget hojde for i hjemmestyre- og selv-
styreloven, og som ikke falder ind under den opregnede magt, da vil de formo-
dentlig automatisk tilfalde Feroerne og Grenland. Derved er rigsfellesskabet
begyndt at ligne en foderal politisk organisering endnu mere (Suksi, 2018: 1).

Sporgsmalet omkring de to niveauer i rigsfellesskabet har til tider fort til
forvirring. Et konkret eksempel er en foresporgsel fra den fergske folketingsre-
presentant, Sjurdur Skaale, i 2018 om retningslinjerne for stedlige henvisninger
i dansk lovgivning. Anledningen til den konkrete sag var en tvist om en borgers
ret til folkepension, ndr vedkommende havde boet en del af sit liv i Danmark og
en del pa Fergerne. Vedkommende havde ret til pension for den tid, vedkom-
mende havde boet i DK, men ikke pa Ferperne. Det var ikke selve sporgsmaélet
om pension, der fik Sjardur Skaale at stille sporgsmalet i folketinget, men hvad
forskellen mellem “her i landet” og “her i riget” egentlig er. Justitsministeren
svarede:

Der er ikke retningslinjer for, hvad der skal forstds ved stedlige henvisninger
som “her i landet” og "her i riget”, og der kan derfor ikke gives et generelt svar
herpa. Svaret vil saledes altid bero pa en konkret fortolkning af den relevante
lovgivning. Ud fra en almindelig sproglig forstdelse vil "her i riget” dog henvise
til rigsfeellesskabet og siledes omfatte bide Danmark, Fergerne og Grenland,
mens “her i landet” vil skulle forstds som Danmark (Poulsen og Christensen,
2018).

Rigsfallesskabet opfylder saledes den idealtypiske forbundsstat tredje kende-
tegn i kraft af dets to distinkte niveauer: rigsdel og rigsfallesskab. Pa overtagne
omréder eksisterer der en overvejende dual federalisme, hvor de udevende funk-
tioner duplikeres pd de to niveauer. Saledes har hver rigsdel sin egen fiskerimi-
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nister, uddannelsesminister osv. Pa nogle fllesomrader eksisterer en kooperativ
foderalisme, hvor rigs- og rigsdelsmyndigheder samarbejder pa enkelte omri-
der, fx pa det udenrigspolitiske omrade. Desuden holdes der arlige rigsmeder,
hvor regeringslederne traffes for at diskutere overordnede politikker, der vedre-
rer alle rigets dele. Da der ikke eksisterer et separat foderalt parlament for hele
rigsfzllesskabet, opfylder det ikke den idealtypiske forbundsstats fjerde kende-
tegn, et separat foderalt parlament. Dog er Fargerne og Gronland repraesenteret
i folketinget, som har en dobbeltrolle som parlament for rigsdelen Danmark og
for rigsfellesskabet (Danmark + Fargerne + Grenland). I lovgivningsarbejdet
skelnes mellem de to niveauer med formuleringen ”denne lov gelder ikke for
Fergerne/Gronland”, nar folketinget vedtager love, der kun vedrorer Danmark.

Tvistelosning imellem rigs- og rigsdelsmyndigheder

Vi er nu kommet til undersogelsen af det femte kendetegn ved federationer,
nemlig at de har en uathangig tredje instans, en umpire, til at lese konflikter
mellem forbundsstatens to niveauer. Typisk vil dette blive foretaget af en po-
litisk uafhengig forfatningsdomstol, som begge parter kan appellere ¢il i til-
felde af konflikt om kompetencefordelingen mellem forbundsmyndighederne
og delstatsmyndighederne. Hvordan forholder det sig i rigsfellesskabet pé dette
punke?

Hjemmestyre- og selvstyreordningerne indeholder en funktionel ®kvivalent
til denne umpire, da bade den fergske hjemmestyreordning og den gronland-
ske selvstyreordning indeholder foreskrifter for tvistlosning mellem rigsdel og
rigsmyndigheder.

I den fereske ordning er denne funktion beskrevet i § 6, der giver hjemmel
til at oprette et separat nevn med to medlemmer fra den fergske regering og
to medlemmer fra den danske regering, samt tre hgjesteretsdommere udpeget
af hejesterettens prasident. I fald de fire politiske reprasentanter er enige, er
sagen afsluttet. Hvis ikke, afgores sagen af de tre hojesteretsdommere. Denne
institution er dog aldrig blevet anvendt i praksis (Poulsen, 2018: 106; Régvi,
2013: 273). I stedet for har man benyttet sig af det almindelige retsvasen og
domstolene (Régvi, 2013: 273). I den gronlandske selvstyreordning fra 2009,
Kapitel 6, § 19 Tvistlosning, er der ligeledes hjemmel til at oprette et nzevn pa
samme made som i den fergske hjemmestyreordning fra 1948. Den gronland-
ske ordning til tvistlesning har mig bekendt heller ikke varet benyttet i praksis.

Man kan undre sig over, hvorfor der eksisterer en serlig tvistlosningmeka-
nisme i hjemmestyre- og selvstyreordningerne. Ifolge Harhoff “illustrerer dette
imidlertid den serlige karakter af de konflikter, der potentielt er indeholdt i
hjemmestyreordningen, og denne betragtning ma underbygge pastanden om
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Hjemmestyrets serlige forfatningsmaessige karakter” (1993: 255). Suksi rejser
sporgsmalet, hvorfor denne mulighed for tvistlgsning aldrig har vaere benyttet,
og konstaterer, “In situations of doubt, the governments of Denmark and the
Faroe Islands have negotiated and reached solutions on how the Home Rule Act
should be understood® (2018: 77).

En case, der illustrerer, hvordan denne ordning bliver fortolket af domstolene
i dag, er den sikaldte "grindadémurin” (grindedom) fra 2016. Bagrunden for
sagen var, at de feroske myndigheder indferte en ny grindalég (grindelov), der
primert havde til formal at inddemme Sea Shepherds aktivitet pd Fergerne.
Sea Shepherd havde haft success med at blokere feresk grindefangst, blandt
andet fordi politet havde begrenset myndighed til at gribe ind. Den nye lov
gav derfor politiet udvidede muligheder for at bekeempe Sea Shepard. Sagsoger,
en fzresk borger, var dog af den opfattelse, at disse udvidede kompetencer var
i strid med grundloven (frihedsberovelse). Derudover krevede han, da poli-
tiet er dansk sagsomréide, at Fiskimélarddid (Fiskeriministeriet) blev demt til
at anerkende grindelovens ugyldighed pa Feroerne, da “politiet i henhold til
hjemmestyreloven er undergivet rigsmyndighedernes administration og lovgiv-
ningskompetence” (Sorinskrivarin, 2016: 1). Sagseger kravede med andre ord,
at rigsdelens udevende magt skulle afvise dets egen lovgivende magt som ugyl-
dig, da politiet horer under rigsmyndighederne. Her havde vi saledes en klassisk
konflikt vedrerende kompetencefordelingen imellem foderationens to lag.

Fiskimdlarddid krevede i sit forsvar, at sagen blev afvist af domstolene, og
at den rette instans til at behandle denne sag var et sarligt nevn som anfoert i
hjemmestyreloven, da “det folger af § 6, stk. 2, i lov om Fargernes hjemme-
styre, at spergsmalet om, hvorvidt et sagsomride henhgrer under landsmyn-
dighederne eller rigsmyndighedernes lovgivningskompetence, skal afggres af et
serligt nevn” (Sorinskrivarin, 2016: 2). Domstolen afviste dog Fiskeriministe-
riets onske om at fa sagen afgjort af et § 6-nevn med folgende begrundelse:

Det er Feroerne og Danmark, der ved felles overenskomst bestemmer om et
sagsomrade skal here under rigsmyndighederne eller landsmyndighedernes
kompetence. Det er pd den bagrund naturligt, at det overlades til aftaleparterne
selv at fortolke deres aftale og afgere kompetencetvilvssporgsmil efter den i
§6, stk. 2, fastsatte ordning (...) og at en pastand fra en borger under en retssag
om, at landsmyndighederne ikke har kompetence til at fastsztte lovgivning pa
et sagsomréide, derfor mé afvises fra domstolene. Borgeren ma respektere rigs-
og landsmyndighedernes udtrykkelige eller stiltiende overenskomst og rette sig
efter lagtingsloven (Sorinskrivarin, 2016: 2).
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Dommen illustrerer, dels hvordan denne tvistlosningsmekanisme bliver forbe-
holdt konflikter imellem rigsdel og rigsmyndigheder, dels hvordan rigsflles-
skabet som et aftalebaseret politisk system bliver reproduceret i praksis i det 21.
drhundrede.

Rigsfallesskabet opfylder siledes delvist den idealtypiske forbudsstats femte
kendetegn, en politisk uafhangig instans — en forfatningsdomstol — til at lose
tvister mellem forbundsstatens to niveauer. Den er delvist opfyldt, fordi der
ikke er tale om en fuldt ud politisk uafhengig forfatningsdomstol, da fire af
medlemmerne er politiske repreesentanter. Der ligger i selve konstruktionen af
denne institution et enske om at give politisk losning af konflikter primat over
det juridiske.

Diskussion og konklusion

Vi har set, at det er problematisk at definere rigsfellesskabet som en enheds-
stat. Pa den anden side kan vi heller ikke definere det som en forbundsstat, da
rigsfelleskabet ikke har noget selvstendigt foderalt parlament og regering og
ogsd mangler en kodificeret forfatning, der klart og utvetydigt definerer rigsfzel-
lesskabet som en forbundsstat bestiende af delstaterne Danmark, Fergerne og
Gronland. Analysen har dog vist, at rigsfellesskabet fundamentalt set bygger
pa foderale principper og bestir af en rekke foderallignende institutioner, der
kvalificerer rigsfellesskabet som en semifoderation. Folgende fem argumenter
understotter det foderale perspektiv pa rigsfellesskabet:

1. Rigsfellesskabet bygger pd en forhandlet aftale mellem ligeverdige part-
nere og siledes pa foderale principper om deling af magten.

2. Rigsfellesskabet har en ukodificeret semifederal forfatning, der er baseret
pa et lovkompleks bestaende af grundloven, hjemmestyreloven og selvstyrelo-
ven (som igen knytter an til international folkeret), fuldmagtsloven samt den
foderale sedvane, der har udviklet sig pa basis af disse dokumenter. Denne
ukodificerede semifederale forfatning deler rigsfellesskabet i tre horisontalt,
geografisk, separate jurisdiktioner (rigsdelene) og to vertikalt, funktionelt, se-
parate jurisdiktioner (rigsdel og rigsmyndigheder).

3. Rigsfellesskabet har saledes to lag: et regionalt lag bestidende af Danmark,
Fergerne og Grenland, der hver iser har selvstyre pa politikomrader, der ved-
rorer regionen, og et fallesstyre for hele riget.

4. Rigsfellesskabet har ikke et separat parlament, men folketinget har en
dobbeltrolle som lokalt parlament for Danmark og som rigsfellesskabets par-
lament. Fergerne og Gronland er repraesenteret i dette felles parlament med
hver to mandater. I praksis bliver folketingets to roller holdt adskilt med for-
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muleringen ”denne lov gelder ikke for Fergerne/Gronland”, som bliver indsat i
lovgivning, der kun omfatter Danmark og ikke riget som helhed.

5. Der eksisterer en institutionel mekanisme (en umpire) til at afgere tvister
mellem rigsdel- og rigsniveau. Denne har dog aldrig veret benyttet.

Det kan tenkes, at denne semifpderale stat kan udvikle sig yderligere hen imod
en fuld forbundsstat, dog med den begraensning, at de demografiske forskelle
mellem rigsdelenes populationer forhindrer dannelsen af en forbundsstatslig
losning. Problemet er her, at Danmarks befolkning (5,8 mio. indbyggere) er
over 100 gange storre end Fergernes (51.783 indbyggere) og Grenlands (56.201
indbyggere). Hvis alle tre rigsdele skulle have lige meget vaegt i et felles foderalt
parlament med 1/3 af mandaterne hver, ville Feroerne og Gronland vere over-
reprasenteret, og Danmark underreprasenteret. En problematik som Alf Ross
allerede i 1947 papegede (Ross, 1947).

Dog er det muligt at udvikle den eksisterende semiforbundsstat yderligere
i foderal retning ved folgende fire institutionelle tilfgjelser: a) indsztte en ny
paragraf i hjemmestyre- og selvstyreloven, saledes at @ndringer i disse ikke en-
sidigt kan foretages af Danmark, men kun med lagtingets/landstingets ved-
tagelse (Larsen og Joensen, 2018), b) vedtagelse og anerkendelse af feresk og
gronlandsk (substatslige) forfatninger, c) eget grenlandsk og feresk indflydelse
i folketingets og regeringens arbejde vedrerende fellesanliggender. For eksem-
pel har der allerede varet forslag om et nyt “arktisk ministerium”, hvor positio-
nen som arktisk minister gir pd omgang blandt de tre rigsdele (Sommer, 2019),
og til sidst d) gere folketinget til et tokammersystem ved at etablere et separat
rigsrad som supplement til folketinget med reprasentanter fra alle rigsdele, der
skal vedtage love, der vedrerer Gronland, Fergerne og fzllesanliggender (Har-
hoff, 1999).

Det er saledes ikke nodvendigt at oplese rigsfelleskabet for siden at etablere
en foderation, da rigsfellesskabet allerede er en semifoderation med muligheder
for yderligere foderalisme.

Noter

1. Stor tak til mine kolleger Kristian Joensen, Bdrdur Larsen og Beinta { Jdkupsstovu
for sparring og gode kommentarer undervejs og ikke mindst til de to reviewere for
serdeles konstruktive kommentarer.

2. Delstaterne er ikke stater ifelge international ret, men de er suverene stater, dels
fordi forbundsmyndigheden ikke kan aftage staterne, dels fordi de foderale myn-
digheder har opregnet magt og ikke residual magt (Zick, 2005: 5).
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3. Citat pa feresk: “Vit vilja ein felagsskap millum tvey sjilvstedug lond, har sam-
radingarurslitid, ein samrikjalég, skal leggjast til félkaatkvedu” (Félkaflokkurin,
2019).
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