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OVER NATIE-STAAT EN BURGER-STAAT,  BELGIE  EN EUROPA, FEDERATIE EN CONFEDERATIE. 

“Wanneer barst België?” zo vroeg Frans Vanistendael zich af in 2004 – een vraag waarop hij antwoordde: nog lang niet, zo ooit.
 Nu drie jaren later en in volle regeringscrisis is de toekomst van België ineens veel onzekerder. Er is sprake van nog maar een staatshervorming waarvan men niet weet hoever men daarmee wil gaan: naar de voltooiing van de bestaande federale structuur dan wel naar een nog lossere – confederale – structuur, of … naar de opsplitsing van België. De discussie daarover is tot nog toe voornamelijk gevoerd in politieke kringen en door economische en politieke deskundigen. Juristen hebben zich weinig laten horen in deze discussie. Nochtans valt er heel wat te leren uit een vergelijking met in het buitenland bestaande of in wording zijnde federale of confederale regimes maar ook uit een vergelijking met de Europese Unie (EU). Deze bijdrage wil daartoe een aanzet zijn. Drie onderwerpen worden behandeld die op zichzelf staan maar niettemin bij elkaar aansluiten. In deel 1 bespreek ik twee “achtergrond” concepten: “Natie-staat” en  “Burger-staat”. In deel 2 gaat het over de bevoegdheidsverdeling in federale en confederale structuren. In deel 3 volgen enkele beschouwingen en een aantal suggesties in verband met de hervorming van de Belgische structuur. 

Deel I.  Van Natie-Staat  naar Burger-Staat.                                       

1. “Natie-staat” is een begrip dat twee componenten omvat die “idealiter” samenvallen. Het wordt in de Oxford Concise Dictionary Politics 
 als volgt gedefinieerd:  

 “Nation-state [is] a mythical and intellectual construct with a highly persuasive and powerful political force. It is the primary unit in the study of international relations… Its meaning is found in the coincidence of its two parent terms, … ‘State’ refers to the political organization that displays sovereignty both within geographic borders and in relation  to other sovereign entities… ‘Nation’ refers rather to the population within, sharing a common culture, language, and ethnicity with a strong historical continuity. This manifests itself in a sentiment of collective, communal identity. When the two concepts … are combined, this creates an enormously compelling mixture of legitimacy and efficiency for governing elites.” (cursief toegevoegd).

Om in deze definitie de component “staat” beter omschrijven, komt men terecht bij het Westfaalse staatsbegrip
 waarin vier kenmerken besloten liggen:  een permanente bevolking, een afgebakend territorium, een regering en de bekwaamheid om betrekkingen te onderhouden met andere staten.” “Bevolking” is een vaag begrip: het  verwijst naar de min of meer permanente bewoners binnen een bepaald territorium.
 Het is geen synoniem van “natie”, een begrip dat geen onderdeel is van de Westfaalse definitie. Zou dat wel het geval zijn, dan zouden multi-etnische en multi-culturele landen, zoals China of Indië, en meertalige landen, zoals België, Canada of Zwitserland, strikt genomen buiten de hierboven geciteerde omschrijving van “natie-staat” vallen omdat zij geen “common etniticity” of “common language” en soms evenmin een “common culture” bezitten. Als die landen dan toch, zoals gebruikelijk is, als natiestaat worden gekwalificeerd, dan is dat uitsluitend omwille van vage kenmerken als “a sentiment of collective, communal identity” en/of “a strong historical continuity.” Het zijn trouwens gelijkaardige vage elementen die, afgezien van een  gemeenschappelijke etniciteit en cultuur en een gemeenschappelijke levenskunst, toelaten een Belgische identiteit te erkennen, zoals een gemeenschappelijk politiek bewustzijn t.a.v. het omgaan met regels en gezag; een gemeenschappelijke, zij het verzwakkende, sociologische realiteit waarvan de sterkhouders patroonorganisaties, vakbonden en ziekenfondsen zijn - ook al zijn die niet meer strikt unitair gestructureerd; de monarchie “… op voorwaarde dat [zij] voldoende aandacht blijft besteden aan de relatieve taalpositie van de twee grote cultuurgemeenschappen aan het hof”; Brussel en “de inertie van het verleden.”
 

2. Uit het voorgaande moge blijken dat België, vergeleken met dankzij hun (quasi-) eentaligheid homogenere staten zoals Frankrijk of Duitsland, een zwakke natiestaat is, d.i., een staat met weinig uitgesproken nationale identiteit
, en dit voornamelijk wegens het ontbreken van een “common language”. Bovendien “verdient” België het predikaat “natie-staat” steeds minder, omwille van een verzwakkend “sentiment of collective communal identity” waardoor de begrippen “staat” en “natie” nog minder met elkaar samenvallen. Als men de kleine Duitstalige gemeenschap buiten beschouwing laat, telt België de facto twee verschillende (homogeen eentalige) naties, de Vlaamse en de Waalse met daartussen de “stad-staat” Brussel dat steeds meer is uitgegroeid tot een multinationale, multiculturele en meertalige entiteit. Als zetel van de belangrijkste Europese instellingen is de stad geroepen om een bindteken te zijn tussen Frans-, Nederlands- en Duitssprekende Belgen en meertalige Europeanen en buitenlanders – wat haar inwoners niet altijd even goed afgaat (althans niet wat de Belgen onderling betreft). Niettegenstaande deze grote variëteit van talen en culturen mag men aannemen  dat België ook als geheel een natie is - weliswaar, zoals gezegd, van het zwakkere type wegens afwezigheid van eenzelfde taal - en dit op grond van “(some) sentiment of collective communal identity” maar nu ook, door de verhoofdstedelijking van Brussel (Belgisch en Europees), van een “multi-lingual and multi-cultural identity”.

Het voorgaande geeft aan dat nationale en Europese identiteiten én burgerschappen met elkaar kunnen worden gecumuleerd. In de hedendaagse context is dit van cruciaal belang omwille van de steeds toenemende multi-etnische en -culturele diversiteit die het gevolg is van een aanhoudende immigratie en een grotere fertiliteitratio vanwege andere dan Europese etnische groepen. Dit geldt overigens niet alleen voor België maar ook voor sterke natiestaten als Frankrijk of Duitsland. Dit brengt mee dat de traditionele “natie-bepalende” elementen, met name cultuur (inclusief taal en religie), etnische oorsprong en een lang gemeenschappelijk verleden, in de Europese landen steeds meer onder druk komen te staan. Alleen een geslaagde burgerlijke integratie (wat niet gelijk staat met assimilatie; zie verder) kan daarvoor in de plaats komen. Een integratie die erop neerkomt dat een burger of langdurig inwoner, zonder zijn afkomstidentiteit  (helemaal) te verliezen, zich verbonden gaat voelen met de democratische, grondwettelijke en mensenrechtelijke waarden die de Belgische samenleving kenmerken zoals die van de andere EU landen. 

3. Wat voor België en de andere EU Staten geldt, kan ook gelden voor de Europese Unie als geheel. In de mate dat de Unie zelf en de EU landen, het ene al meer dan het andere,  democratische waarden gemeenschappelijk hebben, ontstaat een gemeenschappelijk Europees bewustzijn waaraan ook niet-Europese allochtonen onverdeeld deelachtig kunnen zijn.
 Bestaan een dergelijk Europees bewustzijn en derhalve Europese identiteit nu reeds?  Twee randtekeningen daarbij. Een eerste betreft de politieke structuur van de EU die geen “staat”is.
 Voorzeker, de Europese Unie bezit alle “Westfaalse” kenmerken van een staat (supra, 1)  maar zij bezit geen enkele van de machtselementen (leger, politie, gevangenissen, …) die een staat toelaten om zijn soevereiniteit, desnoods met geweld, tegen binnen- of buitenlandse belagers te handhaven en om zelf, waar nodig, politieke en militaire verantwoordelijkheid op te nemen in humanitaire crisissituaties.
 Daarvoor dient zij een beroep te doen op de lidstaten. Daarenboven wensen de Unie en de lidstaten (en, zo mag men aannemen, hun bevolkingen) geenszins dat de lidstaten van de Unie zouden verwateren tot eenvoudige deelstaten van een Europese federale staat.
 De Europese Unie is dus geen staat maar wel een politieke entiteit (een ‘body politic’). Een tweede randtekening is dat men Europa’s politieke structuur niet zo maar mag vergelijken met die van de Verenigde Staten. Als federale staat bevinden de V.S. zich immers op hetzelfde vlak als de Duitse Bondsrepubliek of de Belgische federale staat. Vergeleken daarmee is de Europese Unie op een hoger (maar zwakker) niveau gesitueerd, dit is tussenin het globale internationale niveau en het nationale statenniveau, en is zij in dat opzicht te vergelijken met (veel minder ontwikkelde) structuren als de Organisatie van Amerikaanse Staten (OAS) of de Organisatie van Afrikaanse Eenheid (OAU). Een vergelijking van de EU met de V.S. moet daarom met enige afstandelijkheid worden opgevat. 

4. Terug naar de gestelde vraag: mag men aannemen dat de politieke structuur van de EU nu al gedragen wordt door een eigen Europese identiteit, en geeft de samenleving binnen die structuur reeds blijk van een Europees bewustzijn, althans bewustwording?  Bij een andere gelegenheid heb ik de Europese identiteit als volgt omschreven: 

“At  first glance, the European identity is based on various elements, not all of them to be proud of. Those are: a common history of peace and war, pride for having been the cradle of [Western] civilization for two millennia and having invented, in the course of a long and often painful history, the instruments of statehood, enlightened citizenship and democracy; a common shame for the atrocities committed on European soil [and elsewhere] during the first half of the past century; a renewed pride for the ongoing process of constructing a united Europe and re-building democracy, through peaceful means, in countries that have experienced dictatorial regimes during the first and the second half of that century; the challenge of making  the European construction succeed, in an area with yet unknown boundaries and to turn it into a fully democratic entity.”

In feite komt dit op “niet veel meer” neer dan: een lange gezamenlijke geschiedenis, gezamenlijke plannen voor een gemeenschappelijke toekomst en de geleidelijke verwezenlijking daarvan met steeds meer lidstaten door middel van communautaire instellingen en met behulp van gemeenschappelijke besluitvormings- en implementatieprocedures. Daardoor is een omvangrijke bovennationale wetgeving en rechtspraak ontstaan en werd een Europees burgerschap ingesteld dat de nationale (en regionale) burgerschappen niet vervangt maar daar bovenop komt.
 In die zin kan men zeggen dat tussen de EU landen en hun burgers een normencohesie aan het groeien is die door Habermas als “constitutioneel patriottisme” (“Verfassungspatriotismus”) wordt omschreven maar beter “Europees constitutionalisme” wordt genoemd. Een Europese Grondwet zou aan dat constitutionalisme een vastere vorm hebben gegeven maar het bestaat ook zonder geschreven grondwet. 

5. Dit brengt ons bij het begrip burgerstaat (“citizen-state”). In een opgemerkte bijdrage noemt de Amerikaanse hoogleraar van Europese origine, Jo Weiler, twee manieren om met vreemdelingen  om te gaan.
 Ofwel zetten autochtonen de allochtonen aan om te worden als zijzelf, naar hun beeld en gelijkenis, met het risico dat de allochtoon in het assimilatieproces zijn identiteit, als enkeling en als deel van een groep, dreigt te verliezen. Ofwel (h)erkennen autochtonen de individuele én groepseigenheid (‘distinctness’) van allochtone personen en groepen en zoeken zij, over de verschillen heen, naar wat beide groepen bindt: in Weiler’s woorden ‘their essential humanity’. 

De eerste visie is neergelegd in de preambule van de Amerikaanse grondwet (1787) met de woorden “We the People”. De tweede visie, aldus Weiler, komt overeen met wat in de preambule van het EEG Verdrag (1957) beschreven staat als het verwezenlijken van “een steeds nauwere unie tussen de volkeren” (‘the Peoples’, niet ‘the People’) van Europa. In die tweede visie past een Europese grondwet die (zoals de Duitse post-Nazi Grondwet van  1949) menselijke waardigheid voor alle ingezetenen als uitgangspunt neemt maar deze tevens omlijst met gemeenschappelijke democratische instellingen en procedures waardoor verdraagzaamheid, ongeacht nationaliteit of origine, in de hand wordt gewerkt en cohesie wordt gecreëerd. Zodoende wordt de ándere, als individu én als groep, in zijn/haar anderszijn erkend en bevorderd. Dit is de essentie van de burgerstaat: een politieke entiteit waarin burgers en daarmee gelijkgestelde langdurige inwoners, zich verenigen rond “civic institutions, with no exclusiveness towards any person or group willing to participate in them.”
 Uiteindelijk komt dit erop neer dat allochtonen en autochtonen op basis van gelijkheid tot actieve deelneming aan de Europese ‘polity’ worden uitgenodigd en dat hun zelfidentificatie met die ‘polity’ bewust wordt nagestreefd en mogelijk gemaakt.
 Alleen wanneer dit resultaat zal zijn  bereikt, ontstaat een Europese demos die, binnen de EU, ten  grondslag ligt aan een door de volkeren van Europa gedeelde politieke structuur en identiteit en die, binnen het EVRM (waarbij alle EU lidstaten aangesloten zijn), bevestigd wordt door gemeenschappelijke waarden van menselijkheid en grondrechten. 

6. Wat voor Europa geldt, geldt ook voor de klassieke natiestaten die met de jaren minder etnisch-cultureel homogeen zijn geworden. Als gevolg daarvan passen deze staten nu bewust een integratiebeleid toe dat gericht is op het verenigen van burgers rond gedeelde democratische waarden, normen en procedures.
 M.a.w., de klassieke natiestaten - België als zwakke natiestaat in het bijzonder - zijn geleidelijk omgevormd in gemengde natie/burgerstaten met een multiculturele identiteit die gesteund is op een politieke en democratische samenhorigheid, althans verbondenheid. Een samenhorigheid die insluitend hoort te zijn en niet buitensluitend, verwelkomend en niet afstotend, extrovert en niet introvert, nationaal en Europees voelend maar niet nationalistisch. In die zin wordt België steeds meer een burgerstaat en wordt de EU steeds meer een burger-‘polity’. Het paradoxale van deze ontwikkeling is, dat landen met een laag natiestaatgehalte zoals België, van deze ontwikkeling meer te verwachten hebben dan natiestaten met een hoog natiestaatgehalte en gevoelsmatig gemakkelijker kunnen aansluiten bij deze onomkeerbare omvorming van natie- tot burgerstaten  -- een ontwikkeling die overigens parallel loopt met de hierboven gesignaleerde uitgroei van de Europese Unie tot een supra-nationale “burger-polity”. 

Deel II.  De bevoegdheidsverdeling in  federale en confederale staatsstructuren.                                                                         
1. In vrijwel alle, eertijds volledig, unitaire staten is tijdens de jongste decennia een decentraliserende, of devoluerende, beweging op gang gekomen. Op hetzelfde ogenblik, en parallel daarmee, is er op Europees vlak een centraliserende beweging aan de gang. Om deze twee tegengestelde maar gelijktijdige bewegingen concreet voor te stellen, worden hierna drie thema’s besproken. In elk van deze thema’s staat de overdracht van bevoegdheden centraal, van het lagere naar het hogere niveau (Europa; eerste thema)  dan wel van het hogere naar het lagere (België; tweede en derde thema). Het eerste thema gaat over de vraag vanaf welk punt een verbond of unie van autonome lidstaten (zoals de Europese Unie er een is) als gevolg van een verdere overdracht van bevoegdheden door de lidstaten aan de Unie - en dus van ‘beneden’ naar ‘boven’ – zou worden getransformeerd in een echte federale entiteit (‘polity’) van deelstaten.
 Het tweede en derde thema gaan in de tegenovergestelde richting. Vooreerst: wat heeft België nodig om door een verdergaande overdracht van bevoegdheden, ditmaal van het nationale naar het regionale vlak - en dus van ‘boven’ naar ‘beneden’, een voltooide federale staat te worden?  Vervolgens: vanaf welk punt zou de gewezen unitaire staat België, door nóg meer bevoegdheden over te dragen van het nationale naar het regionale vlak (dan nodig is om een voltooide federale staat te worden), ophouden een federale staat te zijn en worden omgevormd in een confederale staat, d.i., een verbond of unie van autonome subentiteiten.
2. Wanneer wordt een bond of unie van staten, zoals de EU,  een federale entiteit? Voor de beantwoording van deze vraag neem ik de Verenigde Staten als uitgangspunt. Daarvan is bekend dat de eerste dertien van de nu vijftig staten hun verbond -- nadat het  gedurende zeven jaren als Confederation had gefunctioneerd -- met de ondertekening van de Grondwet in 1787 tot een federale staat hebben omgevormd.
 Voordien, d.i., onder de “Articles of Confederation” van 1781 behield elke staat “its sovereignty, freedom and independence, and every power, jurisdiction, and right which is not by this federation expressly delegated to the United States, in Congress assembled.” 

2.1. Bevoegdheden die in 1781 aan de Confederatie werden overgedragen waren: de beslissing over vrede en oorlog, de bevoegdheid geschillen tussen de staten te beslechten, de bevoegdheid munten te smelten en daaraan een waarde toe te kennen, en de bevoegdheid om met de Indiaanse stammen te handelen, postkantoren op te richten, marine en andere officieren te benoemen in federale dienst. Reeds na zeven jaren werd een wijziging van dit bestel noodzakelijk geacht omwille van een aantal naar voren gekomen zwakke punten. Die waren met name: het niet bezitten van de bevoegdheid om belastingen te heffen en om de interstaten handel te regelen én het ontbreken in de Confederatie van een executieve en een rechterlijke macht, naast de wel al bestaande wetgevende macht.
 Omwille van deze deficiënties werd  de Confederatie door de Grondwet van 1787 omgezet in “a more perfect Union … the United States of America”,
 m.a.w., in een federale structuur. Kenmerkend voor het Amerikaanse systeem is dat aan de federale overheid een aantal grondwettelijk omschreven bevoegdheden worden toegekend waaronder buitenlands beleid en landsverdediging, uitgifte van munten en monetair beleid, regeling van de interstaten- en buitenlandse handel, belastingheffing voor het betalen van de schulden van de V.S. (Article I, section 8 U.S. Constitution) en dat aan de Staten een aantal bevoegdheden worden ontzegd, zoals het sluiten van verdragen (Article I, s.10; de bevoegdheid om verdragen te sluiten is een gezamenlijke bevoegdheid van de President en het Congres (Article II, s.2 [2])). Alle overige (residuele) bevoegdheden, dit zijn degene die niet aan de federale overheid zijn toegekend en die evenmin aan de Staten zijn ontzegd, liggen bij de Staten (Amendment X [1791]). Zowel de federale overheid als de Staten bezitten binnen hun grondgebied - de federale dus in de gehele V.S. - direct werkende wetgevende  bevoegdheden en dienen ook hun eigen wetgeving te implementeren.
 De V.S hebben uiteraard internationale rechtspersoonlijkheid. Zowel op federaal vlak als op dat van de staten is er een eigen wetgever, executieve, en rechterlijke macht, zoals elke staat ook zijn grondwet heeft. Federaal recht heeft voorrang op het recht van de Staten (Article VI, [2]). 

2.2. Het is belangrijk de Amerikaanse gang van zaken op dit punt te vergelijken met de EU (niettegenstaande het in deel I onder 3 gesignaleerde niveauverschil). Overeenkomstig artikel I-5 (1) van het ontwerp Verdrag tot vaststelling van een Europese Grondwet, zoals dat met een kleine aanvulling is overgenomen in het nu ter tafel liggend ontwerp Hervormingsverdrag,
 dient de Unie “de nationale identiteit die besloten ligt in [de] politieke en constitutionele basisstructuren [van de lidstaten] …” te eerbiedigen evenals  hun “essentiële staatsfuncties …, met name de verdediging van de territoriale integriteit van de staat, de handhaving van de openbare orde en de bescherming van de nationale veiligheid.” Dit betekent dat, zoals in de V.S., de lidstaten hun eigen staatsstructuur, instellingen en grondwet bewaren. Direct werkende Verdragsbepalingen en Verordeningen zijn rechtstreeks toepasselijk in de lidstaten. Voor zover implementatie van EG/EU recht in de lidstaten noodzakelijk is, is dit - anders dan in de V.S. - een verplichting voor de lidstaten die steunt op artikel 10 EG (de zogenaamde verplichting van loyale medewerking). 
  Volgens rechtspraak van het Hof van Justitie heeft EG-recht voorrang op het recht van de lidstaten.
 

Wat de bevoegdheden betreft: anders dan in de V.S. bezit de Unie geen eigen – ook geen met de lidstaten gedeelde -  bevoegdheid om belastingen te heffen. Afgezien van enkele eigen inkomsten (b.v. boeten opgelegd aan ondernemingen die de Europese kartelregelen hebben geschonden) haalt de Unie haar middelen uit dotaties van de lidstaten. Zoals in de V.S. heeft de Unie de (exclusieve) bevoegdheid om de handel met derde landen te regelen (artikel 131 e.v. EG) en is zij eveneens bevoegd om de interstaten handel binnen de ene (interne) markt ongehinderd te laten verlopen. Sedert het Verdrag van Maastricht heeft de Unie daarenboven de monetaire bevoegdheid voor de landen die tot de eurozone behoren, bevoegdheid die door de Europese Centrale bank wordt uitgeoefend (artikel 105 e.v. EG). Anders dan de V.S., heeft de EU tot dusver geen internationale rechtspersoonlijkheid – de Europese Gemeenschap (EG), d.i., de eerste pijler van de EU, heeft die wel  – hetgeen evenwel niet verhinderd heeft dat ook de Unie, in essentiële domeinen, door derde landen de facto wordt erkend en met derde landen Verdragen heeft gesloten.

2.3. Dit gezegd zijnde, dient voor ogen te worden gehouden dat, in tegenstelling tot de V.S., de Europese Unie (en a fortiori de Europese Gemeenschap, eerste pijler van de Unie) geen volheid van bevoegdheid heeft, zoals een staat dat wel heeft: ingevolge het zogenaamde attributiebeginsel heeft de EU/EG slechts die bevoegdheden  die door de lidstaten zijn toegekend; alle andere blijven bij de lidstaten (artikelen 5 en 7, (1) EG). Ingevolge het economische verleden van de EU/EG, vroeger EEG, werden door de lidstaten vooral economische en monetaire bevoegdheden overgedragen. Nochtans, sedert de toevoeging aan de EU/EG van een tweede en derde pijler en de uitbreiding van de eerste (EG) pijler zijn aan de Unie nog een groot aantal andere bevoegdheden toegekend.
 Meestal gaat het daar evenwel over bevoegdheden die aanvullend, ondersteunend of coördinerend zijn ten aanzien van het door de lidstaten gevoerde beleid. Dit heeft meer in het algemeen voor gevolg dat het “federale” en het “nationale” vlak binnen de EU, veel meer dan in de V.S. het geval is, gekenmerkt wordt door de aanwezigheid van gedeelde of samenlopende bevoegdheden (soms alleen maar ondersteunende) en dat in de EU beide vlakken veel sterker op elkaar zijn aangewezen dan in de V.S. Een dergelijke nauwere vervlechting van federaal en nationaal niveau is ook kenmerkend voor de Duitse federale structuur – waarbij de EU structuur dan ook beter aansluit dan bij de Amerikaanse. Dit is  duidelijk merkbaar in de artikelen I-12, I-3, I-14 en I-17 van het ontwerp Verdrag Europese Grondwet waar de exclusieve en de gedeelde (met pre-emptie voor het hogere niveau; infra, onder 3.4)  bevoegdheden van de Unie, en daarnaast de gebieden waar de Unie alleen maar ondersteunende, coördinerende en aanvullende bevoegdheden heeft, naar Duits model, nauwkeurig zijn gedefinieerd en opgesomd.

2.4. Deze summiere vergelijking wijst erop dat, wil een statenbond (of unie van staten) een federale entiteit worden,
 de deelnemende staten aan het hogere niveau een aantal  bevoegdheden definitief moeten overdragen - delegeren volstaat niet - daarom niet altijd exclusief, soms alleen gedeeld met het lagere niveau. Het gaat over de bevoegdheid om oorlog te verklaren en de veiligheid van het land te vrijwaren, de bevoegdheid om leger en politie op te richten en in bestraffingmechanismen en -inrichtingen te voorzien, de bevoegdheid inzake buitenlands politiek en handelsbeleid en inzake interstaten handel, de bevoegdheid om het monetaire beleid vast te leggen en voor de eigen noodwendigheden belastingen te innen; evenals de rechtsmacht om geschillen tussen de lidstaten te beslechten. Daarenboven is het nodig dat de Unie, om een federale entiteit te zijn, internationale rechtspersoonlijkheid en, daarbij aansluitend, verdragsluitende bevoegdheid bezit en, tenslotte, dat zij op federaal vlak over een autonome wetgevende, executieve en rechterlijke macht beschikt. Het gaat hier hoofdzakelijk over de bevoegdheden die in artikel I, sectie 8 van de Amerikaanse constitutie van 1787 zijn opgesomd en waarvan de meeste niet in de confederale artikelen van 1781 werden vernoemd. Daaruit blijkt, dat de EU vooralsnog geen federale entiteit uitmaakt, omdat zij enkele van de hierboven genoemde cruciale bevoegdheden niet bezit. Dit is meer bepaaldelijk het geval voor defensie-, politionele, penale en belastingheffingbevoegdheden. Weliswaar worden voor elk van deze bevoegdheden, zoniet binnen de eerste dan toch binnen de tweede of de derde pijler, gedeeltelijk voorzien in gemeenschappelijke regelen (b.v. inzake indirecte belastingen: douanerechten en BTW) dan wel maatregelen en afspraken die de coördinatie of ondersteuning van nationaal beleid door de Unie op het oog hebben. Dit heeft evenwel nog niet geleid tot een volwaardige overdracht aan de Unie van soevereine bevoegdheden in die domeinen. 

3.  Wanneer wordt  een onvoltooide federale staat een voltooide federale staat?  Met deze vraag kom ik weer bij de Belgische situatie terecht. Vooraleer die vraag te beantwoorden, moet eerst worden uitgemaakt of België - dat volgens artikel 1 G.W. een federale staat is - daarvan wel degelijk de  objectieve kenmerken heeft. M.a.w., verdient België eigenlijk wel het predikaat “federale staat” (zij het een nog onvoltooide) of is het in wezen nog een unitaire staat die (zoals het V.K.; hierna onder 3.1), aan devolutie, maar dan een verregaande, onderhevig is? Een lezing van het hierboven in 2.4. weergegeven lijstje leert dat België weliswaar alle bevoegdheden heeft die in de V.S. aan de federale overheid toekomen, maar dat dit, anders dan in de V.S., niet het geval is omdat bevoegdheden werden overgedragen naar het federale vlak  maar omdat het federale vlak die bevoegdheden reeds bezat uit hoofde van het voormalig unitaire karakter van het land. 

3.1. Zoals aangestipt, is het Belgische federaliseringsproces,  anders dan het Amerikaanse, het Duitse of het Zwitserse, niet “centraliserend” of “integrerend” – d.i., vertrekkend van autonome staten - maar, zoals het Canadese, Spaanse of Britse, “decentraliserend” of “devoluerend”, d.i., vertrekkend vanuit een unitaire staat. Teneinde de diepgang van het Belgische proces te evalueren dient te worden nagegaan in welke mate er, sedert 1970,
 door de unitaire staat bevoegdheden zijn overgedragen aan de onderdelen van de staat, dit zijn, volgens artikel 1 G.W., “de gemeenschappen en de gewesten”. Om deze diepgang te meten is het aangewezen om de Belgische situatie kort te vergelijken met de aan de gang zijnde, althans ingezette, “devolution” operatie in Groot-Brittannië. Uit die vergelijking blijkt algauw dat  de Belgische structuur, zoals hij nu bestaat, ‘federaler’ is dan de huidige Britse structuur zoals die is neergelegd in de “devolution laws” van 1998 (Scotland Act en Wales Act). Dat is zo, omdat in het V.K. de door het Britse (Westminster) Parlement aan Schotland en Wales afgestane bevoegdheden ten allen tijde door Westminster kunnen worden teruggenomen, en er overigens in het V.K. geen geschreven grondwet bestaat, en geen Constitutioneel Hof die aan Westminster het recht zou kunnen ontzeggen zulks te doen.
 Daartegenover staat dan weer dat België vooralsnog even weinig ‘federaal’ is als het V.K. wat betreft het cruciale punt van de residuele bevoegdheden.
 In voltooid federale staten, zoals de V.S. en Duitsland,
 liggen die bevoegdheden bij de deelstaten terwijl ze in België alsnog op het nationale vlak zijn gebleven tot wanneer zij, aldus artikel 35, lid 1 en 2, G.W., bij wet “aangenomen met de meerderheid bepaald in artikel 4, laatste lid, [G.W.]”,
 aan de gemeenschappen en de gewesten zullen zijn overgedragen. Deze bijzondere wet kan evenwel slechts in werking treden nadat de lijst van aan de federale overheid toekomende exclusieve bevoegdheden vooraf zijn vastgelegd  (aldus de overgangsbepaling bij art. 35 GW).  

3.2. De vraag rijst dan of, afgezien van deze nog niet overgedragen residuele bevoegdheden, de gemeenschappen en gewesten (hierna ‘subentiteiten’ genoemd) toch reeds voldoende bevoegdheden bezitten om in een federaal verband als autonome entiteiten te kunnen worden beschouwd. M.a.w., mag op grond van de hun reeds toegewezen bevoegdheden worden aangenomen dat die subentiteiten niet slechts ondergeschikte besturen zijn, dan weliswaar van een hogere rang maar van eenzelfde aard als de (nog bestaande) provincies of arrondissementen. Het antwoord op die vragen is affirmatief. Doorslaggevend daarvoor is,
 dat de subentiteiten eigen rechtstreeks verkozen wetgevende organen bezitten evenals eigen tegenover die wetgever rekenplichtige uitvoerende organen; bovendien zijn, in een groot aantal domeinen, aan die wetgevende organen exclusieve bevoegdheden toegewezen die gelijkwaardig zijn met deze toegekend aan de federale wetgever; voorts beschikken de gemeenschappen, bij wijze van verlengstuk van hun interne autonomie, over een ruime internationale bevoegdheid; tenslotte nemen zij deel aan de federale besluitvorming en zijn zij gehouden tot loyale samenwerking, zoals gebruikelijk is in een federale structuur. Daarbij komt dat, ook al zijn de residuele bevoegdheden nog niet overgedragen, het voornemen om zulks te doen wel degelijk bestaat zoals blijkt uit de daarvoor bestaande - zij het moeilijk toepasbare - grondwettelijke procedure.
 

Toch, zo komt het mij voor, zijn er in hoofde van de subentiteiten als geheel gezien - d.w.z., gemeenschap en gewest ‘geconsolideerd’ (zoals in Vlaanderen het geval is) – enkele ontbrekende elementen die aantonen dat België nog geen voltooide federale structuur heeft. Het gaat meer bepaaldelijk over: de reeds genoemde niet-overheveling van de subsidiaire bevoegdheden naar het regionale niveau, de afwezigheid van een eigen bevoegdheid tot belastingheffing, het gebrek aan voldoende gedeelde bevoegdheden en de onvoldoende invulling van de loyaliteitsverplichting. Voor zover nodig, zal ik kort op elk van deze punten ingaan.

3.3. Wat de residuele bevoegdheden betreft, moet weinig worden toegevoegd aan wat reeds ter sprake kwam. De Belgische grondwetgever heeft overigens zelf ingezien dat dit een nog ontbrekend maar essentieel element is van de Belgische federale structuur, meer bepaaldelijk door het beginsel reeds in te schrijven in artikel 35 G.W. maar het voorlopig op te schorten tot wanneer de politieke wil aanwezig is om het voluit toe te passen. In een klassieke federale structuur, zoals de Amerikaanse en de Duitse (én in de EU) vormen de residuele bevoegdheden als het ware de onderlaag van waaruit een democratische soevereiniteitsstructuur, van onder naar boven, d.i., van de burgers naar de dichtst en dan naar de verst van de burger verwijderde overheid, wordt opgebouwd. Het beginsel sluit overigens dicht aan bij het subsidiariteitsbeginsel: bevoegdheden mogen/moeten aan een hogere overheid slechts worden toegekend als kan worden aangetoond dat de lagere overheid niet bij machte is om de bevoegdheid zelf uit te oefenen. Ook over het tweede punt, een – met andere overheden gedeelde - bevoegdheid tot het heffen van belasting, dient er weinig te worden gezegd. Het lijkt me vanzelfsprekend te zijn dat, wanneer bepaalde bevoegdheden zijn toegewezen aan een lagere of een hogere overheid, aan die overheid ook de bevoegdheid moet worden toegekend om op eigen verantwoordelijkheid én op eigen risico de financiële middelen daarvoor te kunnen heffen ten laste van de burgers. Een dergelijke heffingsbevoegdheid is onmisbaar wil men aan de betrokken overheid garanderen dat zij haar autonomie op een effectieve manier kan invullen en wil men haar bovendien volledige verantwoordelijkheid laten dragen voor het gevoerde beleid en verantwoording laten afleggen aan de burgers aan wie de middelen onttrokken werden. Het is dan ook niet toevallig dat zowel in het Amerikaanse als in het Duitse federale stelsel aan de Staten respectievelijk de Länder, zoals uiteraard aan de federale overheid, de bevoegdheid toekomt om belastingen te heffen en daarvoor rekenplichtig te zijn.

3.4. Dit brengt ons bij het derde punt. In een ontwikkeld federaal systeem zijn er, benevens een aantal exclusieve federale bevoegdheden, een aanzienlijk aantal gedeelde bevoegdheden en verantwoordelijkheden.
 Hoofdstuk VII van de Duitse Grondwet is daarvan een illustratie. Nadat in artikel 70 de residuele bevoegdheid van de Länder is voorop gesteld en in de artikelen 71 en 72 de termen “exclusieve” (“Ausschliessliche”) en “samenlopende” (“Konkurrierende”) wetgevende bevoegdheid zijn omschreven, worden in de artikelen 73 een lijst van elf bevoegdheidsclusters opgesomd die exclusief aan de Bund toekomen en vervolgens in de artikelen 74 en 74a een lijst van vierendertig bevoegdheidsclusters die samenlopend zijn. Kenmerkend voor samenlopende bevoegdheden is dat de Länder wetgevende bevoegdheid bezitten zolang de federatie haar wetgevende bevoegdheid niet heeft gebruikt (zogenaamde “pre-emption”), hetgeen zij alleen mag doen wanneer dit nodig is voor een gelijke levensstandaard of het behoud van wettelijke of economische eenheid binnen de gehele federatie (artikel 72). In de lijst van de exclusieve bevoegdheden komen de klassieke bevoegdheidsclusters voor (o.m. buitenlandse zaken, landsverdediging en veiligheid, burgerschap, vrijheid van beweging, paspoorten, immigratie, munt, luchttransport, politiële samenwerking). Met betrekking tot bepaalde materies, en onder dezelfde beperkende voorwaarde als hiervoor genoemd, is het mogelijk voor de Bund om kaderwetgeving (“Rahmengesetzgebung”) uit te vaardigen - die slechts in uitzonderlijke gevallen gedetailleerd en onmiddellijk toepasselijk mag zijn – waarbij het aan de Länder wordt overgelaten om die Bondswetgeving binnen een bepaalde termijn te implementeren (artikel 75 Grondwet). Zoals reeds gezegd, hebben het Duitse  onderscheid tussen, en definitie van,  exclusieve en samenlopende bevoegdheden model gestaan voor het Ontwerp-Verdrag Europese Grondwet. Bovendien heeft de techniek van de raamwetgeving veel gemeenschappelijks met het op Europees niveau gebruikte instrument van de Richtlijn (artikel 249 EG; eerste pijler) en de techniek van het kaderbesluit (art. 34 (2) b) EU; derde pijler). 

Het voorgaande heeft betrekking op de verdeling van wetgevende bevoegdheden tussen het federale en het landelijke vlak. Daarnaast bepaalt de Duitse Grondwet ook nog de wijze waarop federale wetgeving moet worden geïmplementeerd. In dat opzicht geldt de regel van het executief federalisme hetgeen betekent dat het in de regel – voor de uitzonderingen, zie de artikelen 86-87 Grondwet - aan de Länder toekomt om federale wetgeving te implementeren (artikel 83 Grondwet) waarbij verschillende modellen worden gehanteerd naargelang de Länder voor eigen rekening of als agenten van de federatie optreden. 
    

3.5. Het spreekt voor zichzelf dat in een ontwikkeld federaal systeem, zoals het Duitse, met zijn talrijke samenlopende of gedeelde bevoegdheden, er een goede en loyale samenwerking moet bestaan tussen de verschillende bestuursvlakken. Het is dan ook begrijpelijk dat het beginsel van de “Bundestreue” in het Duitse grondwettelijk systeem een belangrijke rol speelt. Het beginsel staat nochtans niet in de Grondwet maar werd in de rechtspraak van het Duitse constitutionele Hof tot ontwikkeling gebracht. Op grond van het beginsel moeten Bund en Länder, en de Länder onder elkaar, bij de uitoefening van de eigen bevoegdheden niet alleen de eigen belangen in het oog houden maar ook het algemeen belang en het belang van de andere entiteiten. In de rechtspraak van het Constitutioneel Hof zijn talrijke voorbeelden te vinden van bevoegdheidsbeperkingen, informatie-,  medewerkings- en onthoudingsverplichtingen die uit het beginsel werden afgeleid. Het beginsel speelt eveneens een rol  inzake financiering in die zin dat, ingeval van financiële nood van de federatie of van een land, de andere partners gehouden zijn de hulpbehoevende bij te staan, mede omdat tekorten bij de ene een weerslag zullen hebben op het geheel.
 In België is  het beginsel van federale loyauteit ingeschreven in artikel 143, § 1, G.W. maar dan, anders dan eerst werd voorgesteld, alleen als onderdeel van de procedure tot het oplossen van belangenconflicten – een wijziging die zou ingegeven zijn uit vrees voor inmenging van het Arbitragehof, nu het Grondwettelijk Hof. 
 In Duitsland is het precies deze rechterlijke rol die aan het beginsel zijn volledige spankracht heeft gegeven.
 

4. Wanneer wordt een federale staat een statenbond of confederatie? Daarmee wordt bedoeld:  vanaf welk punt wordt een federale staat, zoals België, omgezet in een statenbond ingevolge een bevoegdheidsoverdracht naar de subentiteiten die nóg verder gaat dan nodig is voor de voltooiing van de federale structuur? Overigens: niet alleen een overdracht naar beneden, d.i., van het federale niveau naar het regionale, wordt hier bedoeld; het federale niveau kan immers ook aan substantie verliezen door een overdracht van bevoegdheden naar boven, d.i., naar de EU. Om deze vragen te beantwoorden is het goed drie voorbeelden voor ogen te houden: het Amerikaanse, het Britse en het Europese. 

4.1 Eerst iets over wat onder confederatie moet worden verstaan. Daarmee wordt verwezen naar een associatie van autonome staten die haar oorsprong vindt in een internationaal verdrag, niet in een grondwet, zij het dat in een later stadium een grondwet kan worden vastgesteld. In een confederaal systeem behoudt elke deelnemende staat zijn volle soevereiniteit hetgeen impliceert dat beslissingen bij unanimiteit moeten worden genomen - en elke staat dus een vetorecht heeft – en, bovendien, dat de vastgestelde regelen niet onmiddellijk doorwerken in de interne rechtsorde van de Staten maar door hen moet worden “gerecipieerd”. De soevereiniteit van de Staten wordt overigens in die mate geëerbiedigd dat elk van hen de confederatie kan verlaten wanneer hem dat schikt.
 Het moge duidelijk zijn dat er nauwelijks entiteiten bestaan die een zuivere confederatie zijn en het ook gebleven zijn. Een voorbeeld is de Europese Gemeenschap waaraan een Verdrag ten grondslag ligt (EEG Verdrag) maar die vervolgens, door middel van opeenvolgende verdragen, is uitgegroeid  tot een Europese Unie - gesloten voor onbepaalde duur en zonder dat alsnog in een mogelijkheid van uittreding van een lidstaat is voorzien - waarin de besluitvormingsprocedures, althans in de eerste en belangrijkste pijler, meer en meer voorzien in een gekwalificeerde meerderheid in de Raad van Ministers. Bovendien is heel wat Europese wetgeving onmiddellijk toepasselijk in de interne rechtsorde van de lidstaten en treedt het Hof van Justitie op als een echt Constitutioneel Hof.
 Ware het niet, zoals reeds vermeld, dat aan de Unie nog heel wat machtscomponenten zijn ontzegd zijn en zij twee pijlers heeft die nog goeddeels (maar in afnemende mate) interstatelijk (of intergouvernementeel),  dan zou de Unie langzamerhand het predikaat federaal verdienen - in de veronderstelling dat dit  de wens is van burgers en regeerders zou zijn, quod non (supra deel I, onder 3, en hierna 4.2). 

4.2. Zoals reeds vermeld, werd de Amerikaanse Confederatie van 1781 door de Grondwet van 1787 omgezet in een federale structuur. Uit de bevoegdheidsoverdracht en de institutionele wijzigingen die daardoor werden bewerkstelligd, kunnen twee conclusies worden getrokken wat betreft de scheidingslijn tussen een federale en een confederale structuur. Aan de ene kant blijkt uit het Amerikaanse voorbeeld dat (i) het gemeenschappelijk houden, zoals ten tijde van de Confederatie, van de bevoegdheden om over vrede en oorlog te beslissen, geschillen tussen de deelstaten op het hogere vlak te beslechten en een gemeenschappelijke munt te hebben, en (ii) het instellen van een beperkte gemeenschappelijke wetgevende bevoegdheid en van een aantal gemeenschappelijke diensten en ambtenaren, niet onbestaanbaar zijn met het wezen van een statenbond. Aan de andere kant volgt uit het Amerikaanse voorbeeld dat (i) de bevoegdheid om belastingen te heffen en de interstaten handel te regelen, en (ii) het instellen van niet alleen een wettelijke maar ook een executieve en rechterlijke macht op het hogere niveau, wel doorslaggevend zijn om van een statenbond (confederatie), een federale staat, (federatie) te maken.
 Zonder die voor een federale staat cruciale bevoegdheden behoudt  een unie van staten haar confederaal karakter. 

Wat het Verenigd Koninkrijk betreft - en nu in de omgekeerde richting: van unitair naar meer gedecentraliseerd -  bevat de inzake devolutie opgestelde lijst van minimale aan het Britse parlement voorbehouden bevoegdheden, eveneens een belangrijke aanwijzing: “employment, social security, transport and fiscal policies, in addition to foreign and security policy and constitutional interpretation” zijn sectoren die, in Britse ogen, vooralsnog niet regionaliseerbaar zijn.
 Dit zijn, m.a.w., bevoegdheden die zo cruciaal zijn  voor een centraal, unitair of federaal, bestuur dat ze niet naar een lager (of hoger) niveau kunnen worden doorgeschoven wil die staat niet dreigen te “verworden” tot een confederale bond (of unie) van  autonome entiteiten. Dit verklaart overigens de terughoudende Britse houding ten aanzien van de overdracht van nationale bevoegdheden naar boven, d.i., naar de Europese Unie, en zelfs tegen het gebruik van de woorden “uitoefening van communautaire bevoegdheden op federale basis” in een vroeg ontwerp van Verdrag tot vaststelling van een Europese Grondwet.
 

Wat tenslotte de Europese Unie betreft: in haar huidige toestand is zij geen federale entiteit of staat maar blijft zij een unie van staten én volkeren, m.a.w., een staten - (en volkeren) bond, en dit zolang de Unie: (i) van de lidstaten niet de “…  essentiële staatsfuncties (overneemt), met name de verdediging van de territoriale integriteit van de staat, de handhaving van de openbare orde en de bescherming van de nationale veiligheid” (zie artikel I-5, (1) ontwerp Verdrag Europese GW, zoals bevestigd door Hervormingsverdrag); (ii) geen  bevoegdheid krijgt om, althans gedeeltelijk, eigen belastingen te heffen; (iii) haar geen de iure internationale rechtspersoonlijkheid wordt toegekend (wat van minder belang is omdat zij die de facto reeds bezit); en (iv) de bevolkingen en de regeringen van de meeste, zoniet alle, lidstaten hun staat niet willen zien verwateren tot een deelstaat (i.p.v. een lidstaat). Dat de EU nu al de interstaten handel en de handel met derde landen kan regelen, én monetaire bevoegdheid bezit, is overigens niet onverenigbaar met haar huidig karakter van statenbond (zoals gebleken is uit het hiervoor besproken Amerikaanse confederale voorbeeld van 1781). 

4.3. Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat België terecht een – zij het nog onvoltooide (zie hiervoor, onder 3) - federale staat wordt genoemd maar (tot dusver) evenmin is afgegleden naar het niveau van een statenbond. Dit laatste is zo, omdat op het hogere (=nationale) niveau cruciale bevoegdheden overblijven die in een echte federale staatsstructuur aan het federale vlak toebehoren, hetzij exclusief hetzij gedeeld met de subentiteiten (eventueel onder voorbehoud van pre-emptie, zoals omschreven in artikel 72 van de Duitse Grondwet (hiervoor onder 3.4)). Als cruciale bevoegdheden – daargelaten degene die reeds aan de EU zijn overgedragen (zoals buitenlandse  en interstaten handel, monetair beleid, douane) - beschouw ik bevoegdheden inzake buitenlandse zaken, landsverdediging, staatsveiligheid, burgerschap, interregionale handel, telecommunicatie  en transport, algemene welvaart, algemene beginselen van sociale zekerheid, tewerkstelling en fiscaliteit evenals algemene federale constitutionele wetgeving en interpretatie daarvan. De meeste van die bevoegdheden zijn dan ook terug te vinden in de lijst van zoniet exclusief federale dan toch met de Länder gedeelde bevoegdheden in, respectievelijk, de artikelen 73 en 73 van de Duitse Grondwet.  

Dit geldt in het bijzonder voor de basiscomponenten van sociale zekerheid en de daarvoor noodzakelijke raamwetgeving - met de klemtoon op “basis” en “raam” - omdat deze een tussen het federale en het regionale niveau gedeelde verantwoordelijkheid en de daarvoor noodzakelijke raamwetgeving niet in de weg hoeven te staan. Voorbeelden daarvan zijn Duitsland en de V.S. In Duitsland is sociale zekerheid terug te vinden in (1), punt 12, van de in artikel 74 opgenomen de lijst van samenlopende bevoegdheden – hetgeen inhoudt dat de Länder wetgevende bevoegdheid hebben zolang de federale overheid niet zelf heeft gelegifereerd wegens noodzaak van gelijke levensstandaarden of wettelijke of economische uniformiteit (art. 72 (1) en (2) Grondwet; supra 3.4). De vijf componenten van het systeem (ziekte-, ongevallen-, pensioen-, werkloosheid- en zorgverzekering) alsmede de algemene beginselen, waaronder het solidariteitsbeginsel, zijn vastgelegd in federale wetgeving. 
 In artikel 87 (2) en (3) van de Grondwet  wordt het beheer van het stelsel gebaseerd op zowel de bevoegdheid van de federale staat als op die van de Länder: het beheer van sociale zekerheidsystemen die de grenzen van een Land niet overschrijden, is toevertrouwd aan een instelling afhankelijk van dat Land, het beheer van systemen die niet meer dan drie Länder overschrijden kunnen door een overeengekomen Land worden beheerd, in de overige gevallen wordt het beheer waargenomen door federale openbare instellingen. In wezen heeft de federale wetgever de sociale zekerheid naar zich toegetrokken als exponent van het Sozialstaatsprinzip dat in artikel 20 van de Grondwet op onaantastbare wijze is gegarandeerd.
 Ook in de V.S. is sociale zekerheid een aangelegenheid die alle overheden aanbelangt waarbij het vastleggen van beleid, programmering en financiering – en het uitvaardigen van de belangrijkste wetgeving (Medicare, Medicaid, …) zaak is van de federale overheid maar de staten de concrete implementatie, co-financiering en bijkomende programma’s voor hun rekening nemen.
     

Deel 3.         Waarheen met de Belgische staatsstructuur? 

1. Is het federale België, in de woorden van Frans Vanistendael, 
 “aan het barsten”? Gelden  de redenen die hij aanhaalt om die vraag negatief te beantwoorden, nog steeds, met name een gedeeld Belgisch politiek bewustzijn, een Belgische sociologische realiteit en de inertie van het verleden. Wat het eerste betreft, dient te worden erkend dat het gemeenschappelijk politiek bewustzijn een ernstige klap heeft gekregen door het afschaffen van gemeenschappelijke politieke partijen, het uiteengaan van politieke families en het totstandkomen, vooral in Vlaanderen, van extreem rechtse partijen. Politici zijn nog nauwelijks bekend buiten het eigen  landsgedeelte. Ook de Belgische sociologische realiteit is er niet op vooruit gegaan. Lange politieke crisissen, zoals de huidige, zorgen voor giftige commentaren over en weer,  en radicale standpunten die in de pers worden uitvergroot, zijn verantwoordelijk voor misverstanden en heftige discours die de persoonlijke relaties en daardoor het weefsel van de Belgische samenleving dreigen aan te tasten. Inertie van het verleden blijft nochtans een belangrijke factor: een splitsing van het land zou niet van een leien dakje lopen en zou een groot deel van de bevolking – veruit het grootste ook in Vlaanderen – die een drastische wijziging niet ziet zitten, nog meer laten vervreemden van de politiek dan nu al het geval is. 

Een splitsing is er overigens niet gemakkelijker op geworden door een, gelukkig maar, toenemende Europeanisering. Het feit dat België lid is van de Europese Unie en als lidstaat deelneemt aan de daarmee samenhangende lidstatelijke besluitvormingsprocedures, staat haaks op een overheveling van steeds meer bevoegdheden  naar de regio’s en gewesten. Het wordt daardoor steeds moeilijker om, met het oog op Europese besluitvorming, overeenstemming tussen de regio’s en de gewesten te vinden.
 Overheveling van bevoegdheden heeft, ongetwijfeld, op Europees niveau, een (nog) verminderde slagkracht van België tot gevolg.
 Zou het tot een opdeling van België komen, dan rijzen op Europees vlak heel wat delicate vragen, in de eerste plaats of de Unie en derhalve de andere lidstaten, bij opsplitsing van een bestaande lidstaat, hun instemming moeten betuigen met een voortgezet lidmaatschap van de opgesplitste ‘nieuwe’ staten.
 Ook wanneer die instemming wordt gegeven, zijn de gevolgen van scheiding zo aanzienlijk voor zowel de Unie als de andere lidstaten, dat van geen van hen applaus kan worden verwacht. Om er maar enige te noemen: voor elk van de nieuwe ‘oude’ lidstaten moet een commissaris worden benoemd evenals rechters in Hof en Gerecht en, nog veel delicater, moeten de stemquota in het communautaire besluitvormingsproces en de bijdragen aan het budget van de Unie worden herzien, evenals het aantal zetels in het Europese Parlement.
 Daar komt nog bij dat het statuut van Brussel als hoofdstad van de Unie de inzet zal zijn van hevige discussies. Niet alle lidstaten zien voor Brussel een statuut als Washington D.C. zitten en sommige zullen ongetwijfeld de kans aangrijpen om een andere stad als hoofdstad naar voren te schuiven. 

2.  De belangrijkste reden voor België om als federale staat te blijven bestaan, is in mijn ogen dat een samenleving als de onze die - zoals in andere Europese landen - een belangrijke multi-culturele en etnische metamorfose ondergaat, baat heeft bij een versterking van het samenhorigheidsgevoelen van oude en nieuwe burgers rond universeel-Europese democratische waarden, normen en besluitvormingsprocedures.
 Dit is een samenhorigheid die, zoals reeds beklemtoond, insluitend hoort te zijn en niet buitensluitend, verwelkomend en niet afstotend, extrovert en niet introvert, nationaal maar niet nationalistisch. De omvorming van ons land in een losse statenbond, laat staan een opsplitsing, geeft in dat opzicht een verkeerd signaal aan de eigen burgers en aan die van de andere Europese landen: het signaal van een staat en een samenleving die zich terugplooien op de eigen identiteit. Het politieke gekibbel van de jongste maanden omtrent de regeringsvorming en de daaraan - terecht (zie hierna) - gekoppelde staatshervorming is evenwel niet van die aard om vertrouwen te wekken. Het onvermogen van beide kanten om toegevingen te doen, duidt op een onderhuidse onverdraagzaamheid die onverenigbaar is met een nochtans door alle partijen hoog in het vaandel geschreven democratische dialoogcultuur. 

3. Wil dit land als politieke eenheid verdergaan dan is een bijsturen van de huidige structuren evenwel onvermijdelijk. Dit impliceert het voltooien van het federale stelsel door een laatste, goed overwogen herschikking van bevoegdheden waarbij gestreefd wordt naar coherente bevoegdheidsclusters en een grotere  transparantie inzake geldtransfers tussen regio’s en gewesten. Daarvoor is het nodig uitvoering te geven aan artikel 35 van de Grondwet waarbij volgende punten in overweging kunnen worden genomen: 

· Zoals voorzien in artikel 35 G.W moeten de materies worden aangeduid die federaal blijven; alle overige worden, zoals voorzien in artikel 35, aan het lagere niveau toebedeeld  (zogenoemde residuele machten). Dit is in overeenstemming met het beginsel van basisdemocratie (een staat wordt van onder naar boven opgericht en gestructureerd) en het beginsel van subsidiariteit (bestuursbevoegdheden worden zo dicht mogelijk bij de burger gelegd). 

· Voor een goede uitoefening van bevoegdheden is het onmisbaar dat aan het federale én het regionale niveau een bevoegdheid van belastingheffing wordt gegeven in evenredigheid met de aan elk niveau toegekende bevoegdheden. Alleen op die manier kan op alle niveaus een gevoelen van verantwoordelijkheid en rekenplichtigheid worden gecreëerd.

· Toewijzing van bevoegdheden aan het ene of het andere niveau betekent niet dat die toewijzing exclusief moet zijn. Sommige bevoegdheden kunnen, naar Duits en EU model, worden verdeeld tussen het hogere en het lagere niveau – waarbij aan het hogere niveau voorrang van wetgeving (pre-emptie) kan worden gegeven wanneer dit noodzakelijk is om redenen van vergelijkbare levensstandaarden of uniformiteit van wetgeving ter wille van gelijke behandeling. Elk niveau blijft verantwoordelijk voor de implementatie van de eigen wetgeving. Ook het op EU vlak gebruikte instrument van de ondersteunende, aanvullende of coördinerende  bevoegdheden kan een inspiratiebron zijn om flexibele wetgeving- en implementatieformules uit te denken.

· Eveneens naar EU en Duits voorbeeld, kan op federaal niveau gebruik worden gemaakt van kaderwetgeving waarbij aan het regionale niveau de bevoegdheid wordt gegeven om het federale kader op eigen initiatief in te vullen (keuze van middelen) met dien verstande dat de in de kaderwetgeving voorop gezette objectieven (verplichte doelstellingen) worden nagekomen. Gecombineerd met de onder het vorige streepje genoemde verdeling van bevoegdheden is dit een techniek die in de sociale zekerheid kan worden toegepast: basiscomponenten en grondbeginselen die exponent zijn van het principe van de Sociaalstaat, dienen  een federale materie te blijven. . 

· Tussen het federale en het regionale en tussen de regio’s bestaat een plicht van loyaliteit die meebrengt dat bij de uitoefening van bevoegdheden rekening wordt gehouden met het algemeen belang en dat van de andere partners. Onder omstandigheden kan dit, binnen bepaalde perken en op een transparante manier, leiden tot financiële bijstand in geval van nood. Toezicht daarop is niet alleen een politieke aangelegenheid maar wordt ook aan het Grondwettelijk Hof opgedragen.  

Een herschikking van bevoegdheden zoals hierboven aangegeven kan niet gebeuren naar aanleiding van een regeringsvorming maar dient het werk te zijn van een representatieve parlementaire commissie. Daaraan dient federaal en regionaal overleg vooraf te gaan. Bovendien moet de gehele hervorming met de hulp van deskundigen worden voorbereid en in alle stadia door deskundigen worden begeleid.

4. Sedert 1970 werd in vijf opeenvolgende staatshervormingen gesleuteld aan onze staatsstructuur zonder dat het gelukt is een coherent federaal systeem op poten te zetten. Dit is wellicht de laatste kans om een echte (en hechte) federale structuur te creëren, d.i., een structuur die niet refereert naar het unitaire verleden van het land maar gesteund is op een vanuit de basis opgebouwde federale constructie. Dit betekent dat inspiratie moet worden gezocht in systemen die daarmee meest, en ook de meest recente, ervaring hebben. Dat zijn onmiskenbaar de Duitse Bondsrepubliek én de Europese Unie die zelf een federaliseringproces ondergaat in een gevarieerde multiculturele context. Behoudens onvoorziene ontwikkelingen en door maatschappelijke en politieke evoluties noodzakelijke amendementen, dient de basisstructuur voor een halve eeuw mee te gaan. 
 In regelingen voorzien volstaat evenwel niet; belangrijker is het te beseffen “qu’un Etat fédéral n’est viable que si, dans le respect des autonomies, il existe un sentiment d’appartenance fédérale, une volonté de vivre ensemble. C’est là toute la portée de la loyauté fédérale.”
 Vooraleer het grondwettelijk werk aan te vatten moet de vraag worden beantwoord of er (nog) voldoende samenhorigheid aanwezig is om een duurzame federale structuur tot stand te brengen - een vraag waarop alle  democratische politieke partijen een eenduidig antwoord moeten geven.

Leuven, 10 december 2007. 
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