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1 Inledning

1.1 Syfte, problem, fragestéllningar

Grundgesetz stadgar att Tyskland ar en federal stat. Men begreppet federal ar relativt. Det finns
inte fasta normer for hur en federation ska vara utformad. Darfor kan det alltid diskuteras
huruvida en stat som pastar sig vara federal egentligen ar det, eller atminstone i vilken grad det
finns federala drag i statens strukturer. Tyskland har med sin kooperativa federalism starka drag
gemensamma med enhetsstaten. Manga tyska politiker, framforallt delstatspolitiker, har
kritiserat den centralisering av den legislativa makten, som gatt sa langt att delstatsparlamen-
tens ledamoter ofta uppfattar sitt uppdrag som meningslost.

Den starka centralisering som kontinuerligt &gt rum sedan férbundsrepublikens bildande ar
1949, har kunnat ske p.g.a. svaga formuleringar i Grundgesetz. Ett antal paragrafer har helt
enkelt kunnat tolkas sa, att centralmakten far och boér ta dver, framst legislativ, makt. Att sa
ocksa skett beror kanske pa att detta varit folkets vilja, eller att atminstone delar av folket efter-
stravat en centralisering. Detta for att man inte velat acceptera allfor stora sociala och ekono-
miska skillnader mellan férbundslanderna. Harvidlag har dessa meningsyttringar ocksa haft ett
starkt stod i Grundgesetz. Grundgesetz var namligen redan fran bérjan mycket motsagelsefull;
den stadgade om en stark federalism, samtidigt som den gav centralmakten stora befogenheter
att forhindra uppkomsten av for stora skillnader mellan delstaterna.

Under senare ar tycks manga ha varit dverens om att pendeln slagit éver alltfor mycket, och att
centralmakten fatt for mycket att saga till om. | samband med de nygamla férbundslandernas
anslutning till forbundsrepubliken pabdrjades arbetet med en reform for att anpassa Grundge-
setz till de nya férhallandena. Hésten 1994 antogs ett antal férandringar och tillagg till Grund-
gesetz. Férandringarna var for tyska férhallanden ganska omfattande, om an inte sa stora som
det fran bérjan var tankt. Flera av justeringarna syftar till att ge forbundslanderna mer makt, inte
minst i legislativt hdnseende. Med andra ord, Tyskland bdr sedan de nya och nyformulerade
grundlagsartiklarnas ikrafttradande i november 1994 ha fatt starkare delstatsparlament samtidigt
som det federala systemet ocksa bor ha starkts. Att se huruvida detta ar fallet ar syftet med
denna uppsats.

De fragor som stélls ar:

Ger Grundgesetz-reformen av november 1994 mer legislativ makt at delstatsparlamenten?
Har delstatsparlamenten efter reformen 1994 verkligen fatt mer makt?

Ar Tyskland mer federalt nu an fére reformen?

1.2 Metod, material, disposition, avgréansningar

| analysavsnittet sokes svar pa uppsatsens fragestallningar. Utgangspunkt bildar ett antal artiklar
i Grundgesetz, varvid fokuseras pa de andringar som hosten 1994 gjordes avseende:

Artikel 72 Konkurrerande lagstiftning (Konkurrierende Gesetzgebung)

Artikel 75 Ramlagar (Rahmengesetze)



Artikel 93 Delstatsparlamentens ratt att ga till forfattningsdomstolen om Bund 6verskrider
sina befogenheter enligt Art. 72

Artikel 125a  Vidare giltighet for federala lagar inom omradena for konkurrerande lagstiftning
och ramlagstiftning

Den vid Grundgesetz-reformen inforda Art. 80 avsnitt 4, som ger delstatsparlamenten ratt att i
lag omsatta, till L&ndernas regeringar riktade, federala férordningsfullmakter, behandlas inte
narmare. Artikelavsnittet ger forvisso mer legislativ makt at delstatsparlamenten, men utgor i
praktiken endast en forandring av lagstiftningsforfarandet.

Uppsatsen inleds med en genomgang av den historiska och teoretiska bakgrunden till federa-
lism. Darefter granskas Forbundsrepubliken Tysklands organisation, hur Grundgesetz ar upp-
lagd och fungerar. Denna del avrundas med en beskrivning av hur den tyska federalismen
alltmer urholkats samt fragan "Hur federalt ar Tyskland?". | ndsta kapitel beskrivs Grundgesetz-
reformen: hur den arbetades fram, hur forslagen sag ut, vilka konflikterna var, och hur besluten
blev. Eftersom det gatt mer an tva ar sedan lagforslagen antogs, stalls sedan frdgan om del-
statsparlamenten verkligen fatt mer makt. For att slutligen knyta samman vart empiriska resultat
med teoriavsnitten blir den logiska foljdfragan "Ar Tyskland mer federalt nu &n fore den 15/11
19947?".

Uppsatsens teoriavsnitt syftar till att ge en bakgrund och forstaelse for federal problematik. Som
redan namnts ar federalism dock en mangfasetterad - och inte alltid helt lattdefinierad -
foreteelse. Att operationalisera teorier om federalism leder darfor till avsevarda svarigheter. |
uppsatsens inledande delar laggs stor vikt vid att beskriva teorier om federalism samt att ge en
bild av hur det tyska federala systemet ser ut och fungerar. Med tanke pa den dimension, som
en revision av en stats forfattning generellt besitter, ar det inte oproblematiskt att ta sig an
enskilda aspekter for en politisk eller statsvetenskaplig bedémning. Med kapitlen om federalism i
allmanhet och det tyska federala systemet i synnerhet, ges lasaren dock forhoppningsvis en
grund, som haller vid den senare betraktelsen av uppsatsens empiriska material. Endast genom
att forsta vidden av det federala systemet och hur detta system fungerar, kan Grundgesetz-
reformen sattas in i sitt riktiga sammanhang. Likasa kan fragan om huruvida Tyskland ar mer
federalt nu an fore reformen, analyseras endast om lasaren dessférinnan gjort sig en bild av vad
begreppet federalism star for.

| uppsatsen har valts att se Tysklands federala problematik ur ett statsrattsligt perspektiv. Fo-
kusering sker pa ett antal artiklar i den tyska Grundgesetz, vilka far anses vara av grundlag-
gande betydelse for fordelningen av legislativ makt inom federationen. | fokus star salunda
konstitutionella férandringar. En férfattning ar den legala grunden for ett samhallsbygge. | for-
fattningen anges, mer eller mindre preciserat, riktlinjer fér hur samhallet ska vara organiserat
och fungera. Men det ar viktigt att komma ihag, att forfattningen ar ett resultat av en maktpro-
cess. Konstitutionen i ett land ar salunda inte hdnan, utan agget. Vill man fa en mer heltackande
bild av varfor en centralisering agt rum i det tyska federala systemet och huruvida reformen av
Grundgesetz 1994 ger mojligheter till en ater-decentralisering, racker det salunda inte med en
statsrattslig analys. Har vore det av stort intresse att applicera andra statsvetenskapliga, och
kanske sociologiska, perspektiv.

Likval ar en statsrattslig analys av den federala problematiken ytterligt intressant - icke minst i ett
sa legalistiskt land som Tyskland. | synnerhet lagar av konstitutionell dignitet synes ibland fa ett
eget liv. En férfattning ar, p.g.a. de relativt komplicerade beslutsprocesser som den omges av,
svar att forandra. Detta ger en tréghet, som ibland kan medféra att lagar med odnskade och
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oforutsedda foljder anda forblir i kraft. Oavsett vilken avsikten ursprungligen var med de i denna
uppsats behandlade artiklarna, kan konstateras att politikerna tagit god tid pa sig att atminstone
nodtorftigt forsdka stoppa en fortsatt centralisering av den lagstiftande makten. Men huruvida
forbundslanderna nu kan aterta férlorad mark avgors inte enbart av férandrade Grundgesetz-
artiklar. Grundgesetz kan endast ge de rattsliga forutsattningarna fér den samhalleliga
utvecklingen.

For att besvara uppsatsens fragestallningar anvands litteratur, tidskrifts- och tidningsartiklar
samt naturligtvis Grundgesetz. Dessutom nyttjas ett antal brev fran korrespondens, som under-
tecknad fort med personer, som har insikter pa det forfattningspolitiska och statsrattsliga omra-
det. En lang rad personer, ett antal delstatsparlament, de politiska partierna m.fl. har forsetts
med fragor (se bilaga 2) avseende uppsatsens problematik. Fragorna har besvarats med varie-
rande omfang och kvalitet, men svaren (se kap. 5.2) ger anda en del intressanta upplysningar.

2 Federalism

Federalism ar, som redan namnts, ett relativt begrepp. Man kan inte pa ett enkelt satt beskriva
vad en federation ar; "Federal theory must be validated through practical results, and every fe-
deral practice must meet certain theoretical requirements to be federal”.!

| teoriavsnittet redogors forst for hur federalismbegreppet uppkommit samt ges historiska exem-
pel. Darefter forklaras hur federalism och dartill knutna begrepp brukar definieras. Harvidlag gas
in pa sadant som dual och kooperativ federalism, och gransdragning mellan centraliserade
federala stater a ena sidan och enhetsstater a den andra. Hur federalt Tyskland ar diskuteras
forst i nasta kapitel, efter att en genomgang av Forbundsrepublikens forfattningsmassiga
strukturer gjorts.

2.1 Federalismens historia

Federala politiska system baseras pa politiska och sociala teorier om federalism. Exempel pa
federala system star att finna redan sa langt tillbaka som i antik och biblisk tid, men da framst
som avtal mellan suverana stater avseende specifika militdra och ekonomiska fragor i den hel-
lenska varlden.2 Langt innan termen "federal" uppfanns, hade politiska system och organisa-
tioner med federala drag utvecklats. | det antika Grekland kom federala arrangemang forst till
uttryck i allianser baserade pa religion och stamtillhérighet samt stadsstatsallianser. Som klas-
siskt exempel brukar Achaiiska forbundet (251-146 f.Kr.), en grekisk militarallians, anges. Detta
forbund fick vetenskaplig uppmarksamhet under 1800-talet, da det kom att betraktas som det
forsta exemplet pa en federal polity. Men ocksa i det gamla Israel fanns en union, baserad pa en
kansla av gemensam nationalitet. Flera av de stora antika imperierna - i synnerhet de som var
under persisk, hellensk och romersk kontroll, tillampade principen om kulturell autonomi. Pa
medeltiden fanns det inslag av federalism i feodalismen och i sammanslutningar mellan han-
delsstader i Mellaneuropa. Senare utvecklades kvasifederala strukturer i Spanien och lItalien
med system av mangfaldig monarki.? | Schweiz organiserade kantonerna ar 1291 en konfede-
ration i forsvarssyfte.*

I Daniel J. Elazar, 1993: "International and Comparative Federalism" i Political Science & Politics, volume 26 nr
2s.191

2 Grant Harman, 1992: "Intergovernmental relations: Federal systems" i Encyclopedia of Government and Politics,
utgiven av Mary Hawkesworth och Maurice Kogan (London & New York: Routledge) s. 336

3 Grant Harman, 1992 s. 340

4 Herbert M. Levine, 1987: Federalism i Political Issues Debated. An Introduction to Politics, s. 205
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Pa 1500- och 1600-talen boérjade reformationens bibellarda att applicera federala principer pa
statsbyggnad. Sadana idéer gav en organisatorisk bas for den nederlanska federationen under
sent 1500-tal. De férsta moderna formuleringarna om federala idéer férknippas med uppkoms-
ten av nationalstaten under 1500- och 1600-talen. Federalismen gav ett redskap for att halla
stater samman. Johannes Althusius sag i bérjan av 1600-talet, genom analyser av de neder-
lanska och schweiziska forfattningarna, federalismens enande egenskaper, och han var den
forste att koppla ihop federalism med folkens suveranitet och att skilja mellan forbund, mang-
faldiga monarkier och konfederationer.

Men det var inte férran efter den amerikanska revolutionen som det férsta moderna federala
systemet grundlades - Férenta Staterna ar 1787. USA:s grundare hade vissa fordelar gentemot
de som tidigare experimenterat med federala idéer. USA var ett postfeodalt samhalle med rela-
tivt kort historia, samtidigt som landet var ganska isolerat och tamligen fritt fran externt politiskt
tryck. Vid konstitutionens antagande gallde debatten huruvida den federala makten eller delsta-
terna, skulle ges den ledande rollen. Resultatet blev en kompromiss dar statens uppgifter dela-
des upp mellan den federala centralmakten och delstaterna. Saval centralt som i delstaterna
skulle det finnas av folket valda styresorgan med ratt att stifta och implementera lag. Konflikter
mellan centralmakt och delstater skulle I6sas pa judiciell vag. Centralmaktens handlande stall-
des over delstaternas, i det fall att central och delstatlig makt skulle komma i konflikt. Det skulle
finnas en skriven forfattning, och den federala lagstiftande forsamlingen skulle vara bikameral,
med en kammare dar representationen skulle avgoras pa grundval av respektive delstats
befolkningsstorlek, och en annan kammare dar alla delstater skulle ha lika representation.
Slutligen skulle konstitutionen vara mdjlig att andra endast genom ett sarskilt plebiscitart
forfarande.

USA:s forfattning spelade en avgoérande roll for det federala tankandet under de féljande tva
seklerna, och var sarskilt viktig for de federala forfattningar, som senare skulle félja i Kanada,
Schweiz och Australien. USA:s konstitution blev en férebild. P4 1800-talet influerades ocksa ett
antal nya stater, sdsom Argentina, Brasilien och Mexiko, av de federala principerna. Efter andra
varldskriget flyttades de federala idéernas position fram ordentligt, bade i Europa och i de gamla
kolonierna.> Paradoxalt nog var det centralstyrda Storbritannien en av federalismens mest
padrivande krafter genom att uppmuntra till inférande av federala system i sina gamla kolonier.
Sasom exempel pa brittiska kolonier som blev federationer kan namnas Australien (1901),
Indien och Pakistan (bada 1947), Malaysia, Nigeria och Kamerun.® Federalismen visade sig i
manga fall vara en bra modell for att skapa politiska system av tillracklig storlek och for att kunna
knyta samman olika etniska grupper.” Men federala system ar inte ofelbara, vilket fall som
Biafra-kriget i Nigeria och utbrytningsforsoken i Québec visar. Avslutningsvis bor ndmnas att
federala idéer ocksa kommit till anvandning vid byggande av internationella institutioner.
Exempel harpa ar EG/EU och FN.8

Den federalistiska ordningen i dagens tyska forbundsrepublik ar framst, om an inte uteslutande,
ett resultat av den historiska utvecklingen sedan Det Heliga Romerska Riket av Tysk Nation ar
1806 upplostes. Det Tyskland vi idag kanner fanns inte. Omradet var istallet uppdelat pa ett stort
antal furste- och kungadémen. Fr.o.m. ar 1806 gjordes en rad forsok att pa federativ grund
skapa en ny politisk organisation i Tyskland. Ar 1871 enades de Tyska omradena och en

5 Grant Harman, 1992 s. 340-342
6 Herbert M. Levine, 1987 s. 205
7 Grant Harman, 1992 s. 342

8 Herbert M. Levine, 1987 s. 206



forfattning for Tyska Riket antogs. Tyska Riket var en forbundsstat, och de enskilda (del-
)staterna behdll en stark férfattningsrattslig och politisk stallning, men Preussen intog med 65
procent av federationens landyta och 62 procent av dess befolkning en dominerande stallning.
Viktigaste federala organ var forbundsradet, dar delstaternas regeringar var representerade -
men med olika antal medlemmar: Preussen sju, Bayern sex, och de mindre delstaterna fyra, tre,
tva eller en. Sammanlagt hade férbundsradet 58 medlemmar. Preussens kung och Tyska Rikets
kejasare var en och samma person, likaledes var for det mesta den preussiske regeringschefen
och Tyska Rikets dito, rikskanslern, en och samma person.

Efter forsta varldskrigets slut och monarkins fall, grundades ar 1919 den s.k. Weimarrepubliken.
Delstaternas stallning forsvagades avsevart, sa till den grad att man kan tala om sken-
federalism. Med nationalsocialisternas maktévertagande 1933 férsvann snabbt federalismens
sista rester till forman for en stark centralstyrning. Efter kriget aterupprattades delstatsparla-
menten bade i de vastra ockupationszonerna, och i den 6stra Sovjetockuperade zonen. | det ar
1949 grundade DDR drdjde det dock inte mer an till 1952 innan delstatsparlamenten avskaffa-
des. | vast enades de allierade och tyska politiker om att, med de aterupprattade delstaterna
som grund, bilda en federal stat, Férbundsrepubliken Tyskland. Detta skedde 1949.°

2.2 Termen federalism

Termen federalism kan anvandas i tva sammanhang: dels for att beskriva hur lagmakt ar for-
delad mellan konstituerande politiska enheter - federation - dels som forklaring till hur integration
av tidigare separata stater kan uppnas. For att beskriva och forklara den lagliga maktfor-
delningen i federationer, antas att det i initialskedet finns en spanning eller konflikt mellan
centripetala och centrifugala krafter. Konflikten 16ses genom att de olika parterna gér en konsti-
tutionell 6verenskommelse, dar granser mellan olika maktsfarer dras upp. Vissa beslutsomraden
laggs i centralmaktens hander, medan andra befogenheter behalls av periferin. Vanligen laggs
forsvar, utrikespolitik och makroekonomisk politik i de federala organens hander, medan
periferin handhar viss beskattning, sociala fragor och har viss handlingsfrihet vad géaller
straffrattslig lagstiftning. Federalism lampar sig val i stora, kulturellt diversifierade stater.

Det ar viktigt att skilja mellan federalism & ena sidan och decentralisering i enhetsstater & den
andra. | federalism existerar de centrifugala krafterna redan nar den initiala maktférdelningen
sker. Vid decentralisering kommer de centrifugala krafterna fram forst efter det att de initiala
konstitutionella arrangemangen har gjorts. Om dessa krafter blir mycket starka, kan decentrali-
sering leda till federalism. Federalism kan under mottot "enighet genom mangfald" ocksa
anvandas som teori for regional eller t.o.m. global integration. Som exempel kan framst namnas
federala strdvanden inom den Europeiska Unionen.10

Grant Harman skriver att "In its broadest sense, the word federalism refers to the linking of
people and institutions by mutual consent for a specified purpose, without the sacrifice of their
individual identities". Termen federal myntades av bibelcentrerade federala teologer i 1600-talets
Storbritannien och New England for att beskriva ett system av heliga och varaktiga féorbund
mellan Gud och manniskor. Ordet federal kommer fran latinets "foedus", som betyder "férbund".
Termen federal anvands vanligen for att beskriva konstitutioner och regeringsskick, men det har

9 Prof. Dr. Heinz Laufer, 1992: "Der Féderalismus in der Bundesrepublik Deutschland" i Informationen zur
politischen Bildung (Miinchen: Franzis-Druck GmbH)) nr 204 s. 7-11

10 Evans, Newnham, 1990: The Dictionary of World politics - a reference guide to Concepts, Ideas and Institutions
(New York, London: Harvester-Wheatsheaf) s. 114-115



aven talats om federala samhallen och federala ideologier.!! Livingston ser federal styrelse som
"a device by which the federal qualities of the society are articulated and presented ... If [the
diversities] are grouped territorially, i.e. geographically, then the result may be a society that is
federal. If they are not grouped territorially, then the society cannot be said to be federal"!2

For att ringa in studiet av federalism kan man ta hjalp av Daniel J. Elazar, en av de mest kanda
federalismforskarna. Han klassificerar studier inom omradet for federalism i tre grupper: (1)
Federalism i den engelsktalande varlden och imperiefederalism, (2) federalism i den tysktalande
varlden, sarskilt Tyskland och Schweiz, (3) federalistiska ideologier och scheman, dar
federalism ofta framstalls som ett utopiskt system. Federalismen sjalv kan enligt Elazar delas
upp i flera typer:

e Federationen ar den modell som USA:s "founding fathers" ar 1787 skrev ner i den ameri-
kanska konstitutionen. | federationen styr de konstituerande enheterna sig sjalva, samtidigt
som de delar en gemensamt konstituerad centralmakt, till vilken de férra delegerat makt.
Federationen kan upplosas endast om alla delstater, eller majoriteten av dessa, sa onskar.
Centralmakten har direkt access till alla medborgare inom federationen, och éverhdoghet pa
omraden, som de konstituerande enheterna delegerat. Exempel pa moderna federationer ar
USA, Schweiz och Kanada.

e Konfederationen var den allmannt accepterade formen av federalism fore 1787. | en konfe-
deration bildar de konstituerande enheterna en union men behaller sjalva det mesta av
suveran och konstitutionell makt. De konstituerande enheterna har kontinuerlig kontroll ver
den centrala makten. Denna har inte direkt access till medborgarna, utan maste ga genom
unionsmedlemmarna. Om sa dverenskommits kan enheter lamna unionen, utan de andras
samtycke. Klassiska exempel pa konfederationer ar Achaiiska forbundet och Nederlander-
nas Férenade Provinser. Det basta moderna exemplet ar EG/EU.

e Federacy ar ett asymmetriskt forhallande mellan en federerad stat och en stérre makt, som
kan fungera som forberedelse for en potentiell union, dar den mindre, federerade staten i
safall kan bibehalla storre intern autonomi. Exempel pa en federacy ar Puerto Rico - USA.

e Associated statehood liknar federacy, pa samma satt som en konfederation liknar en fede-
ration. Bada ar lika assymetriska, men vid associated statehood ar den federerade staten
mindre knuten till den "federala" makten och den konstitution, som binder samman de bada,
innehaller vanligen anvisningar om hur arrangemanget mellan parterna under vissa speciella
omstandigheter kan uppldsas. USA har associated statehood-arrangemang med
Mikronesiens Forenade Stater och Marschall-6arna.

Dartill finns det ett antal kvasifederala arrangemang sasom unioner av typen Storbritannien,
samarbetsorganisationer, t.ex. ASEAN, kondominat - sdsom t.o.m. 1993 Andorra med Frankrike
och Spanien, konstitutionell regionalisering sdsom i Italien, och konstitutionellt hemstyre, sdsom
i Japan. Var och en av de namnda formerna, eller variationer pa dessa, ar till for att I6sa nagot
specifikt maktproblem i varlden, genom att kombinera en gemensam regering for helheten med
tillrackligt sjalvstyre for de enskilda delarna och / eller att etablera ett maktfordelningssystem for
att befordra demokratiskt sjalvstyre centralt eller i delarna. Ett federalt system ar sallan, for att

11 Grant Harman, 1992 s. 337-338

12'W S. Livingston, 1956: Federalism an Constitutional Change (Oxford: Clarendon Press), citerat i Grant Harman i
Encyclopedia of Government and Politics, 1992 s. 338



inte saga aldrig, det andra likt; vart och ett har pa sitt satt sokt na balans genom att fordela
respektive samsas om maktbefogenheter.

Komparativa studier av federalism fokuserar pa teori, institutioner, forfattningar och konstitu-
tionell ratt, tillkomsten av federala system, funktioner eller relationer regeringar emellan, be-
skattnings- och utgiftsproblematik, samt fallstudier. Resultaten av denna vetenskap, enligt
Daniel J. Elazar, summeras kort i det foljande.

Existensen av civil society ar vital for federalismen. Det var forst nar idéerna om civil society -
d.v.s. ett samhalle dar statsmakten visserligen styr, men medborgarna anda lamnas tillrackligt
med utrymme for eget handlande - blev grundvalen i den vasterlandska politiken, som den
moderna federalismen kunde utvecklas.

Det politiskt suverdna folket kan gora en dverenskommelse om att bilda politiska organ och
delegera makt till dessa. Ingen regering ar helt suveran; den har bara den makt den givits av det
suverana folket. Dessutom kan manga regeringar existera sida vid sida eller ha éverlappande
ansvarsomraden, om an relationerna regeringarna emellan maste organiseras pa ett adekvat
vis. Resultatet blir en forfattning organiserad sasom en matris med regeringar, dar den federala
regeringen och de konstituerande enheterna handhar sina respektive kompetensomraden.
Denna modell kontrasterar mot den hierarkiska modellen med en maktpyramid, dar staten finns i
toppen, ovanfér 6vriga styrelseorgan och medborgarna. Den federala matrisen ar inte heller en
oligarkisk modell, med ett enda maktcenter omgivet av en periferi. Saval den hierarkiska som
den oligarkiska modellen ar "naturliga" i den meningen att makten, vid ett normailt
handelseforlopp, organiserar sig pa ett dylikt, elitistiskt satt. Federalism kan forstas som ett
konstitutionellt medel fér att foérhindra sddan maktkoncentration och centralisering. | ett federalt
system anvands institutionell makt avsiktligt for att forebygga eller atminstone avsevart férsvaga
"centraliseringens jarnlag". Federalism handlar om konstitutionell icke-centralisering. Federalism
ar i all vasentlighet en territoriellt baserad matris. Ett federalt system kan starkas av en adekvat
maktdelning pa diverse sakomraden, men det ar sd gott som alltid nédvandigt att géra en
territoriell maktdelning.

For att ett federalt system ska fungera maste hela territoriet i en polity vara federaliserat. | poli-
ties, som ger vissa territorier autonomi men i évrigt behaller total kontroll 6ver de andra terri-
torierna, kan spanningar uppsta. Alla territorier maste inte ha exakt lika stallning, men det ar
viktigt att ingen av de enskilda enheterna eller centralmakten ar s& dominerande att de andra
enheternas integritet riskeras. Ett exempel pa sadan dominans ar den stéllning Preussen hade i
Tyska Riket 1871-1918, dar Preussens institutioner t.o.m. kunde fungera sadsom federala dito. |
Spanien, dar sarkilt vissa regioner - sasom Katalonien och Baskien - dnskat fa autonomi, medan
andra varit mattligt intresserade, har problemet I0sts genom bilaterala avtal mellan regioner och
centralmakt. Alla regioner ges i forfattningen vissa autonoma rattigheter. De regioner, som
onskar utnyttja dessa rattigheter eller delar darav, avtalar detta med centralmakten.

Existensen av en federal politisk kultur ar avgérande for i vilken man olika typer av federala
system kan fungera. Ett exempel pa en stark federal politisk kultur finner vi i Schweiz. Existen-
sen av en vilja att federera ar darfor vital. Under goda omstandigheter kommer viljan att federera
sasom ett resultat av den egna politiska kulturen. | vissa fall kan viljan att federera ha utvecklats
som en foljd av omstandigheter, trots en mindre gynnsam poltisk kultur. For att fungera maste
federala system och arrangemang konstrueras pa ett satt, som alla parter kan samtycka till.
Federala system grundas vanligen med samtycke av folket i ett antal konstituerande enheter.
Sarskilt senare tiders konfederationer, sdsom EU, har byggts upp inte runt en enda konstitution,
utan runt ett nat av dverenskommelser.



Alla efter framgang stravande federala system maste utveckla en andamalsenlig jdmvikt mellan
konstituerande enheter och centralmakt bl.a. ifrdga om administration, ratt och administrativ
kultur. Osterrike och Australien ar exempel pa federationer dar den federala makten stért jam-
vikten i systemet genom forvarv av omfattande beskattningsbefogenheter.

Diskussioner om federationer fokuserar ofta pa skillnader mellan maktdelningssystem och par-
lamentariska system, exempelvis forfattningsdomstolens roll. Maktdelningssystem, sdsom det i
USA, vilar som regel pa omfattande skrivna forfattningar, dar konstitutionella fragor ar rattsligt
provningsbara (dock har parlamentariska system ocksa rort sig i denna riktning). De
"engelsksprakiga" federala systemen baseras i allmanhet pa konstitutionella dokument med
substantiell flexibilitet, medan "tysksprakiga" federala system kraver konstitutionella dokument
med mer precision och mindre utrymme for informella forandringar genom interpretation. De
senare ar langre och genomgar mer frekvent formella andringar an de forra.

Krafter som motverkar federalism till férman for centralisering ar jakobinism, totalitarism och
managerialism. Jakobinismen andrar egalitarianismen pa sa radikalt vis att inga avvikelser
accepteras. Totalitarismen i sin tur star i ett klart motsatsforhallande till federalismens idéer om
maktdelning. Administrativa hierarkier tenderar ocksa att motarbeta federalismen, ett fenomen
som bendmns managerialism. | allmanhet kan sagas att konsoliderande strébmningar i samhallet
under de forsta tva tredjedelarna av 1900-talet, forsvarat uppratthallandet av federalism. Etnisk
nationalism ar sannolikt den starkaste kraften, som verkar for en fragmentering av federalismen.
Federalism har blivit en popular "I6sning" for etniska konflikter. Etniska federationer ar dock
bland de svaraste att uppratthalla, da konstituerande enheter baserade pa etnisk nationalism
vanligen inte vill samarbeta i de for en federation nédvandiga organen. Etniska federationer
I6per risk att hamna i inbdrdeskrig, medan etniska konfederationer I6per risk att drabbas av
secessioner. Etnisk nationalism ar idag bade den vanligaste och mest svarhanterade orsaken
for federalism. Etnisk nationalism ar den mest egocentriska av nationalismer, och den mest
svarhanterade grunden for ett system med konstitutionaliserad maktfordelning - federalismens
karna. Federalism ar en demokratisk medelvag som kraver forhandlingar och kompromisser. De
federala principerna kan vara en styrka men ska inte ses som ett universalmedel.!3

Herbert M. Levine definierar federalism som ett politiskt system organiserat pa territoriell basis,
dar suveraniteten ar delad mellan tva enheter - en centralmakt (ibland kallad "nationell" eller
"federal") och regionala styrelseorgan (delstater, provinser, kantoner, republiker, Lander), och
dar en individ ar medborgare i bada. | allmanhet ar de regionala enheterna i ett federalt system
fixerade och mgjliga att andra endast med berdrda enheters samtycke.

Termer som "federalism" och "enhetsstat" kan vara svara att skilja at, eftersom alla centrala
regeringar har nagon form av regional organisation. Centralmakten i en enhetsstat kan delegera
sa mycket befogenheter till regionala enheter, att dessa i praktiken har mer makt éan de
regionala enheterna i ett federalt system. Skillnaden mellan de bada systemen ligger i att
centralmakten i enhetsstaten kan aterta maktbefogenheterna utan att fraga de regionala enhe-
terna. | ett federalt system finns det konstitutionella arrangemang, som skyddar de regionala
enheternas intressen. | allmanhet karaktariseras federala system genom en férdelning av
maktbefogenheter - och en dverenskommelse om att samsas om vissa andra befogenheter -
samt en skriven foérfattning och existensen av en forfattningsdomstol. Maktbefogenheterna delas
upp mellan delstater och den federala makten. Dar detta tdnkande renodlas har det, sasom i
USA:s fall, talats om dual suverénitet. Men allteftersom samarbetet mellan den federala makten

13 Daniel J. Elazar, 1993 s. 190-194



och delstaterna fordjupats, har bilden av en dual federalism i USA, tynat bort. Morton Grodzins
anser att forhallandet mellan den federala makten och delstaterna hellre ska ses som en
"marmorkaka”, dar politiska och legala relationer ar s& sammanflatade, att det gor det svart att
klart skilja mellan delstaternas och den federala maktens ansvar. Liknande fenomen kan
observeras i andra federala system. Det har beskrivits sdsom kooperativ federalism.!4

P.g.a. de federala systemens eviga variationsmgjligheter och olika tyngdpunkt pa federala res-
pektive regionala organ, ar det méjligen battre att se de federala systemen som ett "continuum"
an som nagot precist och fixerat. Professor William H. Riker satter for sitt "continuum" som
minimivillkor att "the ruler(s) of the federation can make decisions in only one narrowly restricted
category of action without obtaining the approval of the rulers of the constituent units"
Maximivillkoret ar att "the ruler(s) of the federation can make desicions without consulting the
rulers of the member governments in all but one narrowly restricted category of action."

Motiverande faktorer bakom skapandet av federationer kan vara militdra, ekonomiska, historiska
(sasom i USA:s fall), ideologiska, sociala (jmfr "federal politisk kultur" ovan) och oppurtunistiska
(sédsom i Sovjetunionens fall).13

Olivier Beaud menar att begreppen federalism och suveranitet verkar motsaga varandra. Det
forsta begreppet pavisar rattsliga skillnader och politisk pluralism, medan det andra pekar mot
rattsmonism och maktens enhetlighet. Martin Schapiro sager "Any discussion of federalism in a
legal concept must begin with the absurdity of federalism as a legal concept"; denna absurditet
foreligger darfor att "within a legal framework that accepts the notion of sovereignty, there is no
logical, principled place for federalism. Two cannot be made equal to one so long as we accept
the premises of sovereign arithmetic." Federationens vasen sdsom en samexistens av tva mak-
ter pa ett territorium kan inte tydliggora begreppet suveranitet. Leach skrev att "Sovereignty, in
the classic sense, has no meaning: divided as power is, the element of absoluteness which is
essential to the concept of sovereignty is not present." Enligt Beaud maste premissen om den
olosliga motsagelsen mellan begreppen federalism och suveranitet kvarsta. Dock kan motsa-
gelsen upphavas genom att ersatta begreppet "motsagelse" med begreppet "motsats". Detta
befriar fran tvanget att férsdka bringa "federalism" och "suveranitet" i 6verensstammelse med
varandra. Vid analys av det ena begreppet kan man inte utga fran det andra.

Motsatsen mellan federalism och suveranitet pavisar den grundlaggande motsatsen mellan stat
och federation. Federationen liknar staten, da de bada vilar pa rattsliga institutioner. Likval
handlar det om tva olika politiska former. Staten kdnnetecknas av suveranitet. Federationen
bestar av flera politiska enheter, vilka trots, eller genom, att de slutit sig samman i ett férbund,
vill férbli egna politiska enheter. Darfér kan begreppet "federation" inte férklaras med begreppet
"suveranitet". Federationens centralmakt och medlemsstater utdvar suveraniteten omvaxlande
och beroende pa omstandigheterna inom federationen. Medborgarna i federationen ar ibland
den federala maktens, ibland delstaternas, rattssubjekt. Suveranitet existerar endast for fede-
rationens forhallande gentemot "tredje man", d.v.s. gentemot medborgarna och utlandska stater.
Men for forhallandet mellan federal makt och delstaterna kan man inte tala om nagon suve-
ranitet.

En suveranitetskonflikt far inte utbryta i en federation, eftersom federationen darigenom upp-
I6ses. Den som gar segrande ur en sadan konflikt blir suveran, varigenom jamvikten i federa-
tionen férstdrs. Om den federala makten avgér konflikten ar federationen ingen federation mer,

14 Herbert M. Levine, 1987: "Federalism" i Political Issues Debated. An Introduction to Politics. s. 202-204
15 Herbert M. Levine, 1987 s. 208-210
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utan endast en stat (antingen en enhetsstat eller en forbundsstat). Suveranitet ar for staten livets
bekraftelse, for en federation ar suveranitet lika med déd. Detta bevisar, enligt Beaud, att
suveraniteten inte kan vara en gemensam mattstock for stat och federation.!¢

3 Forbundsrepubliken Tyskland och Grundgesetz
3.1 Forbundsrepublikens organisation

De centrala forfattningsorganen i Férbundsrepubliken Tyskland ar férbundsdag, férbundsrad,
forbundspresident, férbundsregering och férfattningsdomstol. Férbundsdagens ledamdter, 656
stycken samt f.n. 16 s.k. "Uberhangsmandat”, valjs i allmanna, omedelbara, fria och lika val vart
fiarde ar. Genom férbundsradet medverkar férbundslanderna i federal lagstiftning och forvaltning
och i angelagenheter rérande Europeiska Unionen. Férbundsradet bestar av rege-
ringsmedlemmar fran férbundslanderna, vars regeringar valjer respektive aterkallar sina for-
bundsradsledaméter. Ett férbundsland har minst tre, beroende pa folkmangden upp till sex (men
aldrig fler), forbundsradsledaméter. Forbundsradet har 68 ledamater.

Saval férbundsdag som forbundsrad har ett antal utskott. Dessutom finns det tva for forbunds-
dag och férbundsrad "gemensamma utskott" ("Gemeinsame Ausschiisse"): Ett for nddsitua-
tioner sasom krig, det andra for parlamentariskt problemldsande, det s.k.
"Vermittlungsausschuss" (medlingsutskottet). Nar férbundsdag och férbundsrad inte kan finna
majoriteter for lagférslag, kan formedlingsutskottet inkallas. Detta bestar av 16 representanter
fran forbundsdagen, och 16 fran forbundsradet - en fran varje férbundsland.

Forbundsregeringen bestar av forbundskansler och férbundsministrar. Férbundskanslern valjes
pa férbundspresidentens forslag av forbundsdagen. Férbundsministrarna utses och avskedas
pa forbundskanslerns forslag av forbundspresidenten. Férbundspresidenten valjes pa fem ar av
forbundsférsamlingen, som bestar av forbundsdag plus lika antal representanter fran for-
bundslanderna, valda av férbundsléandernas parlament.!”

Den federala forfattningsdomstolens ledamoter valjes till halften vardera av férbundsdag och
forbundsrad. Domstolen avgor i tvister om hur Grundgesetz ska tolkas, om férenlighet av federal
och delstatlig lagstiftning med mera. Till forfattningsdomstolen kan férbundsregeringen, del-
statsregeringar, delstatsparlament, kommuner och privatpersoner vanda sig - i samtliga fall
under vissa, av Grundgesetz fastlagda, forutsattningar.

De 16 delstaterna har alla egen forfattning, eget parlament och egen regering, dock - om an
mojligt - ingen statschef. | Férbundsrepublikens historia ar det endast, det fram till 1952 existe-
rande, férbundslandet Baden som haft en "Staatsprasident”. Fér sina delstatsparlament an-
vander sig forbundslanderna, i alla fall utom tre, av begreppet lantdag ("Landtag"). | hanse-
stadderna Bremen och Hamburg heter det "Blirgerschaft" och i Berlin "Abgeordnetenhaus".!$
Endast Bayern har ett slags 6verhus; senaten ar ett korporativt sammansatt organ med starkt
begréansade befogenheter.!® Ett férbundslands regeringschef kallas ministerpresident

16 Olivier Beaud, 1996: "Féderalismus und Suverinitet. Bauesteine zu einer verfassungsrechtlichen Lehre der
Foderation" 1 Der Staat, Heft 1 s. 45-66

17 Der Fischer Weltalmanach '96, 1995, utgiven av Dr. Mario von Baratta (Frankfurt a.M.: Fischer Taschenbuch
Verlag) s. 157-167

18 T aufer, 1992 s. 2-3

19 "Verfassung des Freistaates Bayern" i Die Verfassungen aller deutschen Linder, 1994, utgiven av Prof. Dr.
Rudolf Schuster (Miinchen: Wilhelm Goldmann Verlag) s. 67-68
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("Ministerprasident"), en delstatsminister kallas "Landesminister”, i de s.k. fristaterna
("Freistaaten") Bayern och Sachsen "Staatsminister". En minister i Thiringen far dock, trots att
detta forbundsland kallar sig fristat, néja sig med titeln "(landes-)minister". | Bremen och
Hamburg heter det borgmastare ("Burgermeister"), i Berlin sdger man "regerande borgmastare”
("Regierender Burgermeister"). De tre statsstddernas regeringsledamoter kallas senatorer.20

3.2 Grundgesetz i 6versikt

Grundgesetz antogs av "parlamentariska radet" den 8 maj 1949, en manad efter det att For-
bundsrepubliken formellt grundats.2! Den 23 maj kunde radet faststalla att grundlagen i veckan
16-22 maj antagits av de parlamentariska férsamlingarna i mer an tva tredjedelar av de delta-
gande férbundslanderna. Sedan dess har grundlagen varit féremal fér diverse andringar och
tillagg.?? Sedan den tyska aterféreningen den 3 oktober 1990 galler Grundgesetz aven for det
territorium, som tidigare utgjordes av Tyska Demokratiska Republiken, DDR.

Grundlagen ar indelad i kapitel numrerade fran | - XI. | varje kapitel finns det sedan ett antal
artiklar, vilka ofta ar indelade i avsnitt. | sammanfattning ser det ut sa har:

I. Die Grundrechte - Artikel 1 - 19: Handlar om manniskovarde, likhet infér lagen, religionsfrihet,
yttrandefrihet, métesfrinet, egendom etc.

Il. Der Bund und die Lander - Artikel 20 - 37: Stadgar att Férbundsrepubliken Tyskland ar en
demokratisk och social forbundsstat, om forhallandet Bund - Lander, forhallandet till andra stater
etc.

Ill. Der Bundestag - Artikel 38 - 49: Tar upp regler for val till forbundsdagen, mandatperioder,
forbundsdagens organisation etc.

IV. Der Bundesrat - Artikel 50 - 53: Stadgar om forbundsradets uppgifter och sammansattning.

IVa. Gemeinsamer Ausschuss - Artikel 53a: Reglerar sammansattningen av ett for férbunds-
dagen och forbundsradet gemensamt utskott, som i handelse av krig kan 6verta de bada ordi-
narie kamrarnas uppgifter.

V. Der Bundesprasident - Artikel 54 - 61: Handlar om val av forbundspresident, dennes rattsliga
stéllning och uppgifter.

VI. Die Bundesregierung - Artikel 62 - 69: Reglerar forbundsregeringens sammansattning, val av
forbundskansler, arbetsuppgifter etc.

VII. Die Gesetzgebung des Bundes - Artikel 70 - 82: Férdelar och avgransar lagstiftningskom-
petenser for Bund och Lander, forklarar hur lagstiftning ska ske pa férbundsniva, hur grundlagen
kan &ndras etc.

20 Der Fischer Weltalmanach '96, 1995 s.179-203

21 Martinus Nijhoff, 1968: Constitutions of Nations, 3.e reviderade upplagan, volume III (Haag: Peaslee) s. 358
22 Leibholz/Rinck, 1971: Grundgesetz: Kommentar an Hand der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
4:¢ reviderade upplagan (Ko6ln: Verlag Dr. Otto Schmidt KG) s. 41-44
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VIII. Die Ausflihrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung - Artikel 83 - 91: Reglerar
forbundslandernas skyldigheter avseende utférande av federala lagar samt inom vilka omraden
Bund ska ha en egen forvaltningsapparat.

Vllla. Gemeinschaftsaufgaben - Artikel 91a - b: Galler gemensamma uppgifter fér Bund och
Lander.

IX. Die Rechtsprechung - Artikel 92 - 104: Behandlar det rattsliga systemet.

X. Das Finanzwesen - Artikel 104a - 115: Handlar om skatters och utgifters férdelning mellan
Bund och Lander, budget, revision, krediter etc.

Xa. Verteidigungsfall - Artikel 115a - |: Tar upp lagstiftningsprocedurer, férvaltning, val etc i
handelse av krig.

XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen - Artikel 116 - 146: Detta kapitel bestar av ett antal
artiklar av "engangsbetydelse" och andra "restposter". Som exempel kan ndmnas bildandet av
Baden-Wirttemberg, dar tre mindre férbundslander slogs samman, och vidare giltighet for delar
av Weimarférfattningen fran 1919.

De artiklar som i denna uppsats framst behandlas aterfinns under kapitel VIl om Bund:s lag-
stiftning (Art. 72 och 75), under kapitel IX om rattsvasendet (Art. 93), och under kapitel XI om
"6vergangs- och slutbestammelser" (Art. 125a). Nedan redovisas innehall och funktion for dessa
och ytterligare nagra artiklar, vars innebord ar av betydelse for forstaelsen av analysavsnittet.

3.3 Grundgesetz - legislativ, exekutiv och judiciell makt
3.3.1 De federala principerna: Art. 20, 28, 29, 31, 79, 146

Art. 20 avsnitt 1 stadgar att Forbundsrepubliken Tyskland ar en demokratisk och social for-
bundsstat: "Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat".
Denna artikel ar genom Art. 79 avsnitt 3 oantastlig. Dar slas fast att en andring genom vilken
Bund:s indelning i Lander, férbundslandernas principiella medverkan vid lagstiftning eller de i
Art. 1 (manskliga rattigheter) och Art. 20 fastlagda principerna berérs, ar otillaten: "Eine An-
derung dieses Grundgesetzes, durch welche die gliederung des Bundes in Lander, die grund-
setzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung oder die in den Artikeln 1 und 20
niedergelegten Grundsatze berihrt werden, ist unzuldssig". Darfér sags det att Tyskland har en
stel forfattning, "eine starre Verfassung", vilket ar unikt for en modern forfattning. Harigenom har
grundlagsfaderna sokt skapa ett maximalt skydd for det politiska systemets principer. Sa lange
Grundgesetz galler, kan férbundsdag och forbundsrad inte ens med den fér grundlagsandringar
i Art. 79 avsnitt 2 stadgade tva tredjedelsmajoriteten, andra pa grundsubstansen i Tysklands
federala struktur och organisation. Den enda vag Grundgesetz lamnar 6ppen, for det fall man
skulle vilja sudda ut de federala strukturerna, ar grundlagens sista artikel, Art. 146, dar det
stadgas att Grundgesetz forlorar sin giltighet den dag da en forfattning trader i kraft, vilken det
tyska folket fritt beslutat om: "Dieses Grundgesetz verliert sine Gultigkeit an dem Tage, an dem
eine Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen
worden ist".

Vad innebar det da mer konkret att den federala prinicpen ar oantastlig? For det forsta att
Tyskland maste besta av Bund, sdsom centralstat, och av Lander, sdsom delstater. Dock kan
inget férbundsland géra ansprak pa att bli bestdende som sadant eller inom bestdmda granser.
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Det framgar av Art. 29, som reglerar eventuella nyindelningar av forbundsrepubliken. Art. 79
avsnitt 3 forbjuder alltsa inte att Landergranser andras eller att bestdende Lander uppléses och
slas samman med andra. Avgérande ar att det finns férbundslander i Tyskland - i extremfallet
endast tva.

Landerna ar stater med egna forfattningar, som star fria fran - men parallellt med - Grund-
gesetz. Landerforfattningarna ar grunden for forbundslandernas legislativa, exekutiva och judi-
ciella organ. Darav foljer att varje férbundsland har ett parlament och en regering, vilken férfogar
Over en egen forvaltning, och att det i varje Land finns en egen jurisdiktion. Férbundslandernas
regeringar och parlament har egna, fran Bund oberoende och oantastliga, ansvarsomraden, och
ett bestamt matt av finansiell sjalvstandighet. Férutom att landerna har egna lag-
stiftningsbefogenheter, maste de ocksa ges tilltrade till den federala lagstiftningsproceduren.
Forbundslandernas frihet vad galler formuleringarna i sina respektive forfattningar begransas av
den federala grundlagens Art. 28, dar det bl.a. slas fast att &ven delstatsforfattningarna maste
uppfylla den republikanska, demokratiska och sociala rattsstatens principer i forfattningens
mening. Dessutom stadgar Art. 31 om den federala lagstiftningens foretrade: "Bundesrecht
bricht Landesricht", vilket innebar att om ett férbundslands forfattning eller annan lag star i
motsatsforhallande till en federal lag, sa galler den federala lagen. Férbundslandets egen lag ar i
sadana fall ogiltig.2

3.3.2 Forfattningsdomstol: Art. 93

P.g.a. det federala systemets komplexitet kan stridigheter avseende kompetensférdelning och
ansvar naturligtvis inte uteslutas. Med férfattningsdomstolen ("Bundesverfassungsgericht") har
man skapat en institution, som vid konstitutionella konflikter, t.ex. mellan Bund och Lander eller
mellan tva eller flera Lander, kan ombedjas tolka lagens egentliga mening. Forfattningsdom-
stolens befogenheter regleras i Art. 93.24

3.3.3 Arbetsféordelning Bund - Lander: Art. 30, 32

Arbetsfordelningen mellan Bund och Lander ar reglerad i grundlagen. Grundgesetz férbehaller
vissa uppgifter for Bund och andra fér Lander, men det finns ocksa omraden dar bade Bund och
Lander har del i ansvaret.2’ Det senare ar en del av det fenomen som brukar kallas "Ver-
flechtung" ("Sammanflatning").2¢

Huvudregeln, uttryckt i Grundgesetz, Art. 30, sager att utbvande av statliga befogenheter och
genomférande av statliga uppgifter ar Landernas sak, savida grundlagen inte stadgar eller
tilldter annat: "Die Auslibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Auf-
gaben ist Sache der Lander, soweit dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zu-
lasst". Forbundslanderna ar alltsa i princip huvudaktérer, men undantag fran denna regel kan
skrivas in i Grundgesetz. Sadana undantag, dar alltsa Bund tilldelats statliga befogenheter,
forekommer i atskilligt antal.

De framsta exemplen pd omraden dar Bund tilldelats befogenheter ar internationella, utrikes-
politiska och militara fragor, alltsa klassiska omraden for centralregeringen i federationer. For

23 Laufer, 1992 s. 14-16

24 Laufer, 1992 s. 16-17

25 Laufer, 1992 s. 17

26 Federalism, Unification and European Integration, 1993, utgiven av Charles Jeffery/Roland Sturm (London:
Frank Cass & Co), passim
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bundslanderna har gentemot frammande makt ingen folksrattslig suveranitet och de har i sina
delstatsregeringar heller inte utrikes- eller forsvarsministrar.27 Art. 32 avsnitt 1 talar om att utri-
kespolitiken ar Bund:s uppgift: "Die Pflege der Beziehungen zu auswartigen Staaten ist Sache
des Bundes". Delstatsparlamenten far varken debattera eller besluta om fragor rérande utrikes-
och forsvarspolitik.28 Undantaget ar omraden dar Landerna har lagstiftningskompetens; i sadana
fragor far de, med forbundsregeringens samtycke, sluta avtal med frammande stat. Detta
stadgas i Art. 32 avsnitt 3: "Soweit die Lander fir die Gesetzgebung zustandig sind, kdnnen sie
mit Zustimmung der Bundesregierung mit auswartigen Staaten Vertrage abschliessen".

Denna skrivning har dock gett upphov till diskussioner, da den kan tolkas pa tva satt. Landerna
menar att de har ratt att sluta avtal med andra stater rérande omraden dar de har exklusiv
kompetens. Bund, daremot, vidhaller att man har en parallell kompetens nar det galler sadana
avtal. Dispyten har aldrig tagits upp i forfattningsdomstolen, utan Iéstes istallet genom den s.k.
Lindau-6verenskommelsen 1957. | denna antar Landerna att Bund agerar pa deras uppdrag vid
forhandling och avtalsslutande med andra stater, da det galler sddant som delvis eller ute-
slutande rér deras kompetensomraden. | utbyte har férbundslanderna langtgaende rattigheter
vad galler deltagande och information. Salunda far Bund inte skriva under avtal rérande Lan-
dernas kompetensomraden utan att forst ha forsakrat sig om deras enhélliga samtycke. Kon-
struktionen motiveras med att det ar delstatsparlamenten som maste omsatta eventuella av-
talsforpliktelser till lag. | fall da avtal galler Landernas kompetensomraden kan Bund omadjligen
stifta lagar. Forbundslandernas slutsats ar att ratten att sluta avtal inte legalt kan skiljas fran
makten att omsatta avtal till lag. Nar det galler utrikes relationer pa nivaer lagre an national-
staten, har Landerna alltid sett sig som fria fran forfattningsmassiga restriktioner. EG-fragor
rérande Landernas kompetensomraden handlades fram till 1986 enligt den s.k. Lindau-
overenskommelsen. Men da EG:s / EU:s Overstatliga karaktar efterhand artikulerats, har Lan-
derna alltmer kommit att betrakta EU-fragor sasom inrikes. Efter en dverenskommelse med
forbundsregeringen i samband med ratificerandet av den europeiska enhetsakten 1986, hand-
har nu forbundsradet EU-fragorna for Landernas rakning.2°

3.3.4 Lagstiftningsbefogenheter i forbundsstaten: Art. 70, 71, 72, 73, 74, 75

| Grundgesetz Art. 70 avsnitt 1, konkretiseras den ovannamnda Art. 30 vad galler lagstiftning:
"Die Lander haben das Recht der Gesetzgebung, soweit dieses Grundgesetz nicht dem Bunde
Gesetzgebungsbefugnisse verleiht". Enligt huvudregeln ligger alltsa den legislativa makten hos
forbundslanderna. Endast om grundlagen stadgar om undantag har Bund sadan ratt. Art. 71 och
73 forklarar inom vilka omraden Bund har exklusiv lagstiftningsmakt, och i Art. 75 ges Bund ratt
att inom ett antal omraden stifta ramlagar. Till Bund:s fordel ar ocksa Art. 72 och 74 om
konkurrerande lagstiftning. | Art. 72 forklaras och definieras begreppet konkurrerande lag-
stiftning. | artikel 74 listas s& ett stort antal sakomraden upp, for vilka konkurrerande lagstiftning
galler.30

Lagstiftningsbefogenheterna ar i grova drag férdelade enligt foljande:

27 Laufer, 1992 s. 17

28 Laufer, 1992 s. 17

29 Uwe Leonardy, 1993: "Federation and Lénder in German Foreign Relations: Power-Sharing in Treaty-Making
and European Affairs" i Federalism, Unification and European Integration (London: Frank Cass & Co) s. 122-124
30 Laufer, 1992 5.18
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Bund Lander

Exklusiv lagstiftning Exklusiv lagstiftning
Utrikes angelagenheter Kultur

Forsvar, civilskydd Polisvasen
Statstillhérighet Utbildning
Passvasen, migration Vard- och omsorg

Valuta- och penningvasen Massmedia

Tullar och utrikeshandel Kommunala fragor
Jarnvag och luftfart Delstatsinstitutioner
Post och telekommunikation

med mera

Ramlagstiftning

Hogskolevasen

Jakt, naturskydd, landskapsvard
Resursplanering

Folkbokféring

med mera

Konkurrerande lagstiftning
Civilratt, straffratt, kriminalvard
Civilstandsvasen
Forenings- och férsamlingsratt
Uppehallstillstadnd for utlanningar
Produktion och nyttjande av karnkraft
Byggnation av lands- och motorvagar
Avfallshantering
med mera

3.3.5 Forvaltning / Implementering av federala lagar: Art. 83, 85, 86

Art. 83 reglerar att Landerna utfor de federala lagarna sasom egen angeldgenhet, savida
Grundgesetz inte stadgar eller tillater annat: "Die Lander fihren die Bundesgesetze als eigene
Angelegenheit aus, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zulasst". | undan-
tagsfall sker lagimplementering enligt Art. 85 pa direkt uppdrag av Bund. Art. 86 m.fl. reglerar
forvaltning som goérs i Bund:s egen regi. Forvaltningen har, som en foljd av att lagstiftnings-
befogenheterna till stor del forflyttats till Bund, kommit att bli Landernas viktigaste verksam-
hetsomrade.3!

3.3.6 Gemeinschaftsaufgaben: Art. 91a

Institutet "Gemeinschaftsaufgaben” ("samuppgifter") inférdes 1969. Pa en del omraden hade
Landerna inte tillfredsstallande klarat av sina arbetsuppgifter, vilket lett till att Bund kannt sig

31 Laufer, 1992 s. 18
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tvingat att medelst subventioner stddja olika projekt. Samtidigt med hjalpen kom ocksa krav fran
Bund - krav pa hur pengarna skulle anvandas. Darigenom blev Bund alltmer inblandat pa
omraden, som egentligen inte var dess ansvar. For att fa ordning pa detta virrvarr tillkom

Art. 91a i Grundgesetz, dar foljande Gemeinschaftsaufgaben listas: Tillbyggnad och nybygg-
nation av hégskolor och hogskolekliniker, férbattrande av den regionala naringslivsstrukturen
samt férbattrande av agrarstruktur och kustskydd. | princip ar dessa arbetsuppgifter Lander-
kompetens men nar finansieringshjalp for ett projekt 6nskas fran Bund, gar det hela in under Art.
91a.

3.3.7 Finanser i forbundsstaten: Art. 105, 106, 107, 109

Kapitel X i Grundgesetz, den s.k. Finanzverfassung, reglerar Bund:s och Landers finanser.
Forandringar i artikeltexterna skedde frAmst 1969 vid "den stora finansreformen”. Art. 109 avsnitt
1 talar om att Bund och Lander ar ekonomiskt sjalvstandiga och oberoende fran varandra: "Bund
und Lander sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstédndig und voneinander unabhangig". Men i
linje med Grundgesetz i 6vrigt dribblas Landernas principiella sjalvstandighet bort pa vagen.
Bade Bund och Lander har principiell beskattningsratt, men en uppdelning har skett sa att Bund
t.ex. har exklusiv ratt till tullar och alkoholskatter och Lander till lokala konsumtionsskatter - de
sisthamnda savida de inte ar likartade med av Bund reglerade skatter. Vad galler alla 6vriga
skatter har Bund konkurrerande lagstiftningskompetens nar sa bestamts eller om
forutsattningarna for konkurrerande lagstiftning enligt Art. 72 avsnitt 2 uppfylits - vilket for det
mesta varit fallet. LAndernas beskattningsratt spelar alltsa i praktiken ingen roll mer. Nastan alla
skatter vilar pa federala lagar, da Bund i tid och otid anvant sig av den namnda Art. 72. Bund
kan dock sallan genom enkla forbundsdagsbeslut bestdmma skattelagstiftningen - flertalet
skattelagar kraver forbundsradets godkannande. De uttagna skatterna férdelas mellan kom-
muner, Lander och Bund. For att utjamna skillnader mellan férbundslanderna har ett system
med finansiell utjgmning infoérts ("Finanzausgleich").32

3.4 Lagstiftningsproceduren

Genom férbundsradet medverkar Landerna i den federala lagstiftningsproceduren. Denna pro-
cedur ar synnerligen komplex (se bilaga 1). | korthet kan sagas att férbundsradet medverkar vid
all federal lagstiftning. Lagférslagen klassificeras dock i tva grupper: Sadana som férbundsradet
maste godkanna for att de ska bli lag, och sddana som férbundsradet endast kan lagga in sitt
veto emot. Drygt halften av lagférslagen ar av den arten att de maste godkannas av for-
bundsradet. | huvudsak handlar det om sadana sprorsmal dar landerintressen berors. Forfatt-
ningsandringar kraver att minst tva tredjedelar av férbundsradsledamaoterna staller sig positiva.
Vanliga lagférslag, d.v.s. dar forbundsradet endast har vetoratt, kan i de fall dar vetot anvands,
anda rostas igenom av en maijoritet i forbundsdagen. Vetot har endast en férdréjande verkan.33

3.5 Federalismen urholkas
| den allmanna diskussionen under senare ar har manga debattérer framhallit federalismen som
den tyska forbundsrepublikens landvinning med stort "L". Men som vi i det féljande ska se har

manga Grundgesetz-andringar genom arens lopp verkat i centraliserande riktning.

Sedan Grundgesetz antogs 1949 har den andrats vid 42 tillfallen. Endast i ett fatal fall har dessa
andringar varit av genomgripande art. Ett par av dessa storre férandringar, namligen infogandet

32 Laufer, 1992 s. 30-32
33 Laufer 1992 s. 23-24

17



av forsvarsforfattningen 1956 och lagen om undantagstillstand 1968 kan betraktas som
"forsenad grundlagsstiftning”, eftersom dessa lagar p.g.a. Tysklands begransade suveranitet
inte kunde inlemmas i Grundgesetz vid dess antagande ar 1949. En fundamental férandring av
Grundgesetz kom i och med den nya finansforfattningen ar 1969. Detta var en reaktion pa
recessionen 1966/67, vid vilken den dualistiska federalismen varit till nackdel for en effektiv
krishantering. Antagandet av den nya finansforfattningen fullandade évergangen till kooperativ
federalism. Andringen 1969 véackte ocksa frdgan om en systematisk revision av Grundgesetz,
med vilken en kommission uppdrogs 1970. Sex ar senare var kommissionen klar med ett antal
rekommendationer, men ingen av dessa omsattes i lag. 1981 tillsattes en annan kommission,
men inte heller dennas arbete ledde till nagra direkta resultat.

Fundamentala och radikala férandringar ar ofta svara att driva igenom. Men sma férandringar
kan, om de uppbadas i tillrackligt antal, ocksa bili till nagot stort. Det ar i huvudsak sa den tyska
Grundgesetz forandrats. For att tillfredsstalla de allierade segrarmakterna hade Grundgesetz fatt
en utformning som var betydligt mer decentralistisk an tyskarna énskat. Detta, tillsammans med
det faktum att efterkrigsrealiteterna inte gjorde halt vid diverse inomtyska Landergranser - eller
for den delen Tysklands yttre granser, ledde till att den forbundsstatliga ordningen snabbt
rakade i blasvader. Ett allt hardare centraliseringstryck krockade med rigida och tolknings-
massigt svart anpassningsbara kompetensnormer i Grundgesetz. Detta férde under 60- och 70-
talen till att Bund tilldelades allt fler arbetsuppgifter, medan Landerna fér detta gottgjordes med
att forbundsradet fick stérre kompetenser.34

Men kanske var det sa grundlagsfaderna velat se det? Enligt Heidrun Abromeit i Der verkappte
Einheitsstaat tillvaratog dessa federalismens intressen huvudsakligen pa ett nominellt plan; re-
dan fran borjan var det fraga om "férbundsfederalism”, vilken aldrig avsetts varna om nagon
slags regional autonomi, utan om en decentraliserad arbetsfordelning, framst avseende forvalt-
ningen.?> Visserligen foreskriver Grundgesetz att Landerna ska handha alla statliga kompeten-
ser (Art. 30), savida inte annat stadgas. Bund har avseende lagstiftningen endast sadana befo-
genheter som sarkilt tas upp i Grundgesetz. Detta i form av exklusiv lagstiftning (Art. 71, 73),
konkurrerande lagstiftning (Art. 72, 74) och ramlagstiftning (Art. 72, 75). Salunda maste
Grundgesetz i princip andras varje gang Bund vill utdka sina lagstiftningsbefogenheter. Dylika
andringar har skett vid atskilliga tillfallen, d.v.s. listan 6éver Bund:s kompetenser har blivit allt
langre.

Starkt bidragande till centraliseringen av den legislativa makten har den s.k. konkurrerande
lagstiftningen varit. Artikel 72 avsnitt 2 ar en behovsklausul tankt som ett skydd for Landernas
lagstiftningsmakt. Men de federala politikerna har standigt kunnat finna argument for att fa fler
och fler sakomraden upptagna i listan (Art. 74) foér vad som bor falla under konkurrerande lag-
stiftning. Behovsklausulen knyter Bund:s handlande till vissa betingelser, men dessa har varit
tamligen frikostigt formulerade. Prévning i forfattningsdomstolen skedde redan 1953. Domstolen
forklarade att ett juridiskt faststallande av ordalydelsens konkreta innebdrd inte var mgjligt.
Darmed lamnades faltet oppet for helt politiska tolkningar om i vilka fall konkurrerande lag-
stiftning bor tillampas.3¢ Pa sa vis har den konkurrerande lagstiftningen nastan uteslutande blivit
en uppgift for centralstaten.3”

34 Prof. Dr. Dieter Grimm, 1989: "Das Grundgesetz nach vierzig Jahren" i Neue Juristische Wochenschrift nr 21
s. 1307

35 Prof. Dr. Heidrun Abromeit, 1992: Der verkappte Einheitsstaat (Opladen: Leske und Budrich) s. 40
36 Abromeit, 1992 s. 41
37 Laufer, 1992 s. 18
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Ordet "konkurrerande” (i den Art. 72 som var giltig t.o.m. hosten 1994) ar dessutom missvi-
sande, menar Abromeit. Formuleringen i Art. 72 avsnitt 1 har namligen varit sadan, att sa snart
Bund lagstiftar avseende en viss sakmaterie frantas Landernas parlament all ratt till lagstiftning.
Darigenom ar alltsa den konkurrerande lagstiftningen precis det den per definition inte skulle
vara. Sakomraden dar konkurrerande lagstiftning enligt Art 74:s listning tillampas ligger 6ppna
for den vanliga lagstiftningsproceduren, d.v.s. stiftandet av de specifika lagarna inom respektive
omrade faller inte under reglerna for stiftande av Grundgesetz-artiklar. Istallet galler vanligt
parlamentariskt forfarande.38

Bund har alltsa efterhand fatt en alltmer dominerande stallning, ocksa pa finansomradet. Del-
statsparlamenten har berdvats flertalet av de befogenheter, de ursprungligen tilldelades. Dar-
emot har landerregeringarnas makt 6kat, da dessa via sin representation i férbundsradet har
inflytande Over den federala lagstiftningsprocessen. Denna utveckling av maktstrukturerna ar en
del av det som kallas "Verflechtung" respektive "kooperativ federalism". Landernas individualitet
och sjalvstéandighet har inom lagstiftning, férvaltning och domstolsvasende alltmer inskrankts.3?
Den generella formuleringen om férbundslandernas allomfattande ansvar och kompetens har
p.g.a. forfattningsandringar och forfattningstolkning efterhand i det narmsta vants till sin motsats.
Landernas statsorgan har fatt se sin makt reducerad till Ianderregeringarnas medverkan i
forbundsradet, samt till ansvaret for landerférvaltningen.40

3.6 Hur federalt ar Tyskland?

Hur federalt ar da Tyskland egentligen? Forst maste konstateras att begrepp som "federal” och
"federation" i sig rymmer ett antal osakerheter. Det finns inga klara definitioner av begrepp som
ar s komplexa. For det andra kan fastslas att det officiella namnet "Férbundsrepubliken Tysk-
land" uppenbarligen indikerar att det har handlar om ett ett politiskt system, som gor ansprak pa
att vara en federation. | Grundgesetz stadgas hur makten ska férdelas mellan delstaterna och
den federala makten. For det fall att det skulle uppsta tvister om vem som handhar vilka
kompetensomraden stadgar Grundgesetz ocksd om en forfattningsdomstol. Daremot finns det
valdigt lite namnt om delstaterna, mer an att dessa ska vara férfattningsmassigt homogena med
den federala makten, d.v.s. Landernas forfattningar ska félja rattsstatens republikanska,
demokratiska och sociala grundsatser. Grundgesetz garanterar inte nagot enskilt forbundsland
dess existens, utan endast den federala territorieindelningen som princip.

Delstaternas federala organ, forbundsradet, ar en pa flera satt marklig konstruktion. For det
forsta har delstaterna storre representation ju fler invanare de har - dock aldrig farre an tva eller
fler an sex representanter, oavsett hur stor eller liten befolkningen i respektive delstat mande
bliva. Férbundsradsledaméterna valjes varken av folket eller delstatsparlamenten, utan av del-
statsregeringarna. Férbundsradsrepresentanterna bytes ut efter tycke och behov, utan fasta
valperioder. Forbundsradet far rosta endast om sadana lagar som berér landerintressen.

Visserligen har Tyskland en lang tradition av federala system men det ar i stora stycken en his-
toria, som talar emot existensen av en stark federal politisk kultur i Tyskland. Delstaten Preus-
sen i Tyska Riket var synnerligen dominerande, i Weimar-republiken handlade det om ett kvasi-
federalt system, som senare helt utplanades av nationalsocialisterna. Vidare har under for-
bundsrepublikens historia manga steg mot centralisering tagits, inte minst pa det finansiella
omradet, men ocksa inom manga andra viktiga kompetensomraden. Att Tyskland synes ha en

38 Abromeit, 1992 s. 40-41
39 Laufer, 1992 s. 11
40 Laufer, 1992 s. 19
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svag federal politisk kultur kan mahanda sammanhanga med att de geografiska avstanden ar
tamligen begransade och att den kulturella och etniska mangfalden inte ar alltfor stor. Ett ofta
namnt undantag utgor har Bayern, som i kraft av sin kulturella sarart, relativa rikedom och
storlek forsdker havda en egen identitet. Detta tar sig uttryck bl.a. i ett eget "folkparti" - CSU -
och att Bayern verkar padrivande i fragor rorande federalism och Landernas kompetenser. Det
ska ocksa erinras om att Tyskland 1949 inte fritt fick valja sin vag. Grundgesetz var ursprung-
ligen kanske mer federal an de tyska politikerna - och folket - dnskat sig. Den centralisering som
senare skett, kan kanske ses som en korrektur, for att fa en federation anpassad till tyskarnas
egna politiska kultur. Harvidlag har partisystemet antagligen ocksa spelat en roll. De tyska
partierna har, i motsats till de i USA, en stark central organisation. Det har dock inte handlat
endast om centralisering i vanlig mening, utan ocksa om att Bund och Lander pa allt fler
omraden ingatt ett allt djupare samarbete. Denna "Verflechtung" har lett till en utpraglad
kooperativ federalism.

Parallellt med centraliseringen har det blivit allt mindre utrymme for delstatlig lagstiftning. Nar
delstatlig lagstiftning av olika skal forts éver pa federationsplanet, har Landernas maktorgan dar
fatt alltmer att sdga till om. P& sa satt har Landernas maktforlust alltsa delvis kunnat utjamnas.
Men i forbundsradet ar delstaternas regeringar, och inte dess parlament, representerade.
Salunda har en maktférskjutning fran legislativa till exekutiva organ skett. | USA har under
historiens gang ocksa en centralisering agt rum. Men i USA:s fall finns det sdsom federal del-
statsrepresentation en senat, vars ledamoéter sedan 1920-talet valjs direkt av folket.#! Att pla-
cera in Tyskland pa Rikers "continuum" (jmfr kapitel 2.2) ar ingen latt sak. Dels kan konstateras
att Grundgesetz gor att den forfattningsmassiga verkligheten forflyttar sig endast langsamt.
Situationen ar stabil. Samtidigt ar det tydligt att férbundslandernas parlament inte besitter
mycket legislativ makt. | ett sadant perspektiv skulle man kunna dristas konkludera att det tyska
federala systemet ar stabilt men i federalt hanseende tamligen svagt.

4 Grundgesetz-reformen

Forandringar av Grundgesetz har sedan 1951 hort till det gangse politiska arbetet i Forbunds-
republiken. Emellanat har, av olika skal, ansatser till stdrre reformer gjorts. | och med det tyska
enandet 1990 dok ater idéer om djupgaende férandringar av Grundgesetz upp. | férdraget om
Tysklands enande (Art. 5) gavs Tysklands lagstiftande forsamlingar i uppdrag att inom tva ar ta
sig an, i samband med enandet uppkomna, fragor avseende andringar och tillagg till Grund-
gesetz.42

41. Gemeinsame Verfassungskommission: organisation och arbete

Efter manader av juridiska och politiska diskussioner43 enades férbundsdag och férbundsrad
genom likalydande beslut i respektive férsamling om att grunda den Gemensamma Forfatt-
ningskommissionen (Gemeinsame Verfassungskommission, GVK). Konstituerandet av denna
skedde i januari 1992. Kommissionen, som med sin form och stallning i sig kom att utgoéra ett
unikum, skulle besta av 32 forbundsdagsledaméter och 32 representanter fran férbundsradet,
d.v.s. tva fran respektive forbundsland, valda av sina respektive delstatsregeringar. Bland
kommissionsledamoéterna fanns medlemmar fran samtliga i férbundsdag och forbundsrad
verksamma partier: CDU/CSU, SPD, F.D.P., Biindnis 90/Die Griinen och PDS/LL.

41 Herbert M. Levine s. 204
42 Hartmut Klatt i Das Parlament, 1994 nr 2 (14 januari)
43 Hartmut Klatt
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For andringar av Grundgesetz kraver densamma (Art. 79 avsnitt 2) att saval forbundsdag som
forbundsrad med minst tva tredjedels majoritet bifaller forslagen. For att undvika langdragna
processer i de beslutande férsamlingarna enades man om att aven i GVK tillampa tva tredje-
delsmajoritet. Endast med sadan majoritet antagna rekommendationer skulle skickas vidare till
forbundsdag och férbundsrad. Denna reglering tvingade kommissionen till breda kompromisser.
De lagstiftande organen stod naturligtvis juridiskt fria att fatta vilka beslut som helst, men i
flertalet fragor kom man att f6lja de av GVK avgivna rekommendationerna.

Det direkta skalet till GVK:s uppkomst var att behandla fragor relaterade till Tysklands enande,
men aven andra spoérsmal togs upp, framst da avseende EG- / EU-problematiken. Vidare be-
handlades parlamentsprocedurer och ytterligare ett antal enskilda fragor.44 De punkter som det
enligt enandefordraget skulle laggas sarskild vikt vid var forhallandet Bund - Lander, mdjligheten
till en sammanslagning av Berlin och Brandenburg, eventuellt utvidgade generella malsattningar
for stat och samhalle, samt fragan om anvandande av Art. 146 (folkomréstning) fér antagande
av en ny forfattning.#> Punkten "férhallandet Bund - Lander" uppfattades av delstatsregeringarna
som en ansats till ett starkande av den tyska federalismen och som en av de viktigaste delarna i
det forestaende reformarbetet. Under 1991 hade en "Kommission Verfassungsreform", tillsatt av
forbundsradet pa anmodan av ministerpresident-konferensen, talat om "ett starkande av
federalismen i Tyskland och Europa". Redan innan GVK:s konstituering lade férbundsradets
kommission fram en del av sina forslag. Kommissionens arbete, som avslutades i maj 1992,
gjorde att forslag fran Landerna redan fran borjan, i nastan beslutsfardig form, infl6t till GVK.46

Forslagen till andringar av Grundgesetz och GVK:s arbete gav upphov till en livlig debatt i det
tyska samhallet. Kommissionen fick mottaga inte mindre an 800 000 férsandelser med forslag
och meningsyttranden, t.ex. i form av fortryckta vykort, men ocksa mer privata synpynkter.
Medlemmar ur kommissionen saval som anstallda vid sekreteriatet deltog under processens
gang i atskilliga utatriktade aktiviteter. Kommissionens arbete astadkom darigenom ett stérre
medvetande hos allménheten, om den roll Grundgesetz har fér dagens Tyskland.*” Men sam-
tidigt maste konstateras att allmanintresset rérande Tysklands federala gestaltning tycks vara
ganska minimalt, &tminstone om man ser till hur manga férsandelser med detta tema GVK mot-
tog: 55 stycken. Det som vackte brett intresse var istéllet fragor om jamstalldhet, direktdemo-
kratiska element, djurskydd m.m. Har rérde det sig om 100 000-tals férsandelser.48

4.2 Gemeinsame Verfassungskommission: rapport och forslag

Den Gemensamma Foérfattningskommissionens forslag angaende Grundgesetz-justeringar for
att kunna leva upp till Maastrichtavtalet om den Europeiska Unionen bearbetades och framlades
redan under kommissionens forsta verksamhetsar. De nya respektive andrade artiklarna, vilka
bl.a. ska ge Landerna mer att saga till om i EU-sammanhang, omsattes i lag i slutet av 1992.
Forfattningskommissionens stora rapport fardigstalldes i oktober 1993. Under loppet av de 18
manader arbetet pagick behandlades mer an 80 forslag till andringar av Grundgesetz. Man
genomforde 9 hearings med experter och dartill 26 officiella kommissionssammantraden.

44 Eckart Busch i Das Parlament, 1996 nr 23 (31 maj)

43 Hartmut Klatt

46 Gunther Hartwig i Das Parlament, 1994 nr 2 (14 januari)

47 Eckart Busch

48 Bundesrat-Drucksache 800/93, Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, 1993 s. 124 ff
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Narmare halften av Grundgesetz-artiklarna granskades.*® Rapporten ar indelad i elva kapitel och
omfattar 167 sidor, med ett stort antal rekommendationer om andringar och tillagg.>°

De for oss intressanta rekommendationerna - och centrala i GVK:s rapport - ror omférdelandet
av lagstiftningskompetenser fran Bund till Lander, med det uttalade malet att starka federalis-
men.>! Vad galler den ekonomiska utjamningen mellan férbundslanderna, den s.k. Bund-Lan-
der-Finanzausgleich, sa togs denna inte upp till diskussion i GVK. Redan innan kommissionen
paborjat sitt arbete, enades man om att Finanzausgleich-problematiken var alltfér svar for att det
overhuvudtaget skulle I16na sig att tala om denna. Darfér enades kommissionen om att skjuta
detta tema pa framtiden.52

Den femte juli 1990 beslot de davarande férbundslandernas (d.v.s. i vast) ministerpresidenter
vid ett mote att krdva ett starkande av foérbundslandernas kompetenser. Den omtalade artikel 5 i
det férdrag om Tysklands enande, som nagon manad senare undertecknades, tillkom i
huvudsak med anledning av kraven fran Landernas juli-moéte. Férbundslanderna ville bl.a. stalla
upp striktare villkor fér Bund:s nyttjande av konkurrerande lagstiftning och géra omférdelningar
av kompetensomraden mellan Bund och Lander.

Som grund for dessa krav anférdes att gestaltande och fordelning av lagstiftningskompetenser i
en forbundsstat ar av central betydelse. Federalismens (vertikala) maktférdelande verkan, kan
utvecklas endast om Bund och Lander bada férfogar 6ver substantiella befogenher. Ett dylikt
tillstand ar, med anledning av den foérskjutning av kompetenser till Bund:s férdel som agt rum,
hotat i Tyskland ("Unitarisierung des Bundesstaates"). Maktcentreringen har kunnat ske sarskilt
pa grundlag av Art. 72 avsnitt 2 - behovsklausul for ianspraktagande av konkurrerande lag-
stiftning, och p.g.a. den mgjlighet till detaljerad ramlagstiftning, som Art. 75 givit utrymme for. De
kompetenser som forblivit hos Landerna har ocksa dessa alltmer urholkats genom att
exempelvis vissa uppgifter utféres i direkt samverkan mellan Bund och Lander - s.k. Gemein-
schaftsaufgaben (Art. 91a och 91b) - och genom Bund:s subventioner pa olika omraden (Art.
104a avsnitt 4). Férbundsradet har forvisso, som ett resultat av denna utveckling mot
"kooperativ federalism", fatt alltmer makt - och darmed Landernas regeringar. Men detta kan inte
uppvaga delstatsparlamentens forlust av saddana lagstiftningskompetenser de ursprungligen
haft.>3

| de féljande avsnitten gérs en narmare presentation av Art. 72, 75, 93 och 125a. Varje avsnitt
inleds med den lagtext som var giltig t.o.m den 15 november 1994. Efter den gamla lydelsen,
som star med mindre text, foljer GVK:s forslag i kursiv stil. Efter artikeltexten ges en forklaring till
betydelsen av och problem med den aktuella Grundgesetz-artikeln samt redovisas innebdrden
av GVK:s forslag.

4.2.1 Artikel 72

Art. 72 [Konkurrierende Gesetzgebung des Bundes]
(1) Im Bereiche der konkurrierenden Gesetzebung haben die Léander die Befugnisse zur Gesetzgebung, solange und
soweit der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch macht.

49 Hartmut Klatt

50 BR-Drucksache 800/93

51 Hartmut Klatt

52 Gunther Hartwig

53 BR-Drucksache 800/93 s. 32
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(2) Der Bund hat in diesem Bereiche das Gesetzgebungsrecht, soweit ein Bediirfnis nach bundesgesetzlicher
Regelung besteht, weil

1. eine Angelegenheit durch die Gesetzgebung einzelner Lander nicht wirksam geregelt werden kann oder

2. die Regelung einer Angelegenheit durch ein Landesgesetz die Interessen anderer Lander oder der Gesamtheit
beeintrachtigen kénnte oder

3. die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse Uber das Gebiet eines Landes hinaus sie erfordert.

Art. 72 [Konkurrierende Gesetzgebung des Bundes]

(1) Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben die Lander die Befugnis zur Gesetz-
gebung, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszusténdigkeit nicht durch Ge-
setz Gebrauch gemacht hat.

(2) Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechtseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht.

(3) Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden, dass eine bundesgesetzliche Regelung, fiir die
eine Erforderlichkeit im Sinne von Absatz 2 nicht mehr besteht, durch Landesrecht ersetzt wer-
den kann.

Forklaring till Art. 72 avsnitt 1:

Avgorande i diskussionerna kring detta avsnitt ar "tidsmassiga" respektive "innehallsmassiga"
forutsattningar for sparrverkan. Sparrverkan innebar att Landerna inom den konkurrerande lag-
stiftningen har lagstiftningsbefogenheter, sé ldnge och sévitt Bund inte utfardar bestdmmelser.
Avseende den gamla Art. 72 avsnitt 1 ar den i stort sett radande meningen att den tidsmassiga
sparrverkan intrader, sa snart Bund kungjort en bestammelse. Men ordalydelsen "Gebrauch
macht" kan ocksa tolkas sa att redan ett forslag till lag racker for att sparrverkan ska intrada. En
tredje tolkning utgar fran lagens ikrafttradande. Fragan har aldrig avgjorts i forfattningsdom-
stolen. For att undanréja oklarheter pa denna punkt enades GVK ganska snabbt kring ett for-
tydligande genom formuleringen "Gebrauch gemacht hat". Nyformuleringen "durch Gesetz"
bidrar ocksa till ett visst fortydligande. Enligt GVK:s forslag kan det anses som klarlagt att
sparrverkan skall intrada forst efter det att lagstiftningsproceduren avslutats, vilket sannolikt ska
tolkas som att sparrverkan intrader da Bund kungor en bestammelse.>*

I GVK var fragan om den innehallsmassiga sparrverkan foremal for starka kontroverser. Enligt
den gamla Art. 72 avsnitt 1 ligger ett antagande nara, om att Bund med en (del-)reglering av en
materie darigenom lagstiftat heltdckande inom detta omrade, vilket gor att sparrverkan for
landerlagstiftning intrader. Landerna tryckte darfor pa om en precisering av sparrverkans bety-
delse och foreslog att man skulle ga pa den formulering om "solange und soweit eine Regelung
in einem Bundesgesetz nicht entgegensteht”, som férbundsradets Kommission Verfassungs-
reform foreslagit. Kring denna, for Landerna tamligen foérdelaktiga formulering, kunde dock ingen
einighet nas. Istallet enades man om en svagare formulering, som innebar att endast savitt en
lag ger stod harfor, kan slutsatsen att den federala lagstiftningen ar heltackande dras.>>

34 BR-Drucksache 800/93 s. 33

Prof. Dr. Hans D. Jarass, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht (Utgiven av Prof. Dr. Riidiger Breuer, Bonn m.fl.)
1996:11 s. 1043-1044

Prof. Dr. Michael Sachs m.fl., Grundgesetz - Kommentar (Miinchen: C.H.Beck'sche Verlagsbuchhandlung, 1996)
Kapitel om Art. 72 del C I

33 BR-Drucksache 800/93 s. 33
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Genom nyformuleringen i Art. 72 avsnitt 1 "durch Gesetz Gebrauch gemacht hat" har sparr-
verkans betydelse anda preciserats. En innehallsmassig sparrverkan intrader da Bund formu-
lerat en uttdbmmande eller heltadckande bestammelse. Huruvida en bestdmmelse ar heltackande
kan framga explicit eller implicit pa olika vis. Om det i ett lagverk inte klart framgar vad som
galler, maste den aktuella materien dissikeras for att soka dela upp den pa enskilda sakmaterier,
for att darefter frdga sig om varje sadan enskild sakmaterie ska anses som heltackande reglerad
eller ej. For sparrverkans omfang galler alltsa att den kan omfatta en hel lag eller delar darav.
Da sparrverkan galler far Landerna inte stifta lag.>® Om det inte pa nagot vis, explicit eller
implicit, framgar huruvuda en lag eller sakmaterie ar heltdckande reglerad, da maste man utga
ifran att lagstiftaren icke dnskat en heltdckande lag med dartill kopplad sparrverkan. Detta féljer
av systematiken i Grundgesetz, enligt vilkken Landerkompetensen ar regeln, och den federala
kompetensen undantaget (jmfr Art. 70 avsnitt 1). Eftersom Bund stiftar lagarna och darigenom
sorjer for lagtextens tydlighet, ar detta ocksa rimligt.>” Genom nyformuleringen férhindras ocksa
Bund fran att genom delregleringar "ockupera" materie, utan att omradet ifraga ar fullstandigt
reglerat.>® Detta ar viktigt for att inte i onddan lagga hinder for delstatsrattsliga konkretiseringar
av allmannt eller abstrakt hallna federala lagar.>°

Sparrverkan for landerlagstiftning bortfaller om sparrande federal lag upphavs. Daremot leder
bortfallet av vissa forutsattningar enligt den nya Art. 72 avsnitt 2 inte till bortfall av en tidigare
stiftad lags sparrverkan. Detta foljer av Art. 72 avsnitt 3 och Art. 125a (se nedan).%0

Forklaring till Art. 72 avsnitt 2:

Den gamla Art. 72 avsnitt 2 kallas for "behovsklausul". Detta eftersom Bund inom omradet for
konkurrerande lagstiftning haft ratt att lagstifta endast om tre typer av behov, numrerade 1 - 3,
foreligger. Dessa behdver inte vara kumulativt uppfyllda. Nummer 1 och 2 har natt ringa bety-
delse. Storst betydelse har nummer 3 fatt. Denna bestdmmelse har tolkats mycket brett, bl.a.
satillvida att ordet "Wahrung" (bevarande, varnande) inte ansetts syfta till att bevara en redan
bestaende rattslig eller ekonomisk enhet. Istallet tolkades nummer 3 s att en rattslig och eko-
nomisk enhet skulle vérnas i betydelsen att denna enhet var malet som skulle dstadkommas.
Darigenom har praktiskt taget varje forbundsenhetlig (bundeseinheitlich = bundesgesetzlich)
bestammelse kompetensmassigt kunnat rattfardigas genom lag, eftersom "rattsenhet” forstatts
som gallande av lika ratt i alla Lander. Preciseringen genom frasen "Wahrung der Einheitlichkeit
der Lebensverhéltnisse" har harvidlag inte verkat hammande. Tvartom: Astadkommandet av
"rattsenhet" och "enhetliga levnadsférhallanden" har gatt hand i hand. Detsamma har gallt for
"ekonomisk enhet", som dock knappast haft en sjalvstandig betydelse, da med "ekonomisk
enhet" genom enhetlig lagstiftning ocksa "rattslig enhet" efterstravats.

Framsta skalet till att behovsklausulen inte kunnat bilda en effektiv avgransning, har varit att
fastallandet av huruvida ett behov féreligger blivit féremal for legislativt bedémande. Forfatt-
ningsdomstolen har inte ansett sig kunna préva huruvida behov for federal lagstiftning foreligger,
utan istallet tolkat texten sa, att detta ar ett politiskt och inte ett juridiskt spérsmal. Salunda har
Bund stiftat lag nar man ansett behov foreligga. | sak har de federala lagstiftnings-
befogenheterna darmed alltsa inte inskrankts av behovsklausulen i Art. 72 avsnitt 2.6!

56 Sachs m.fl. 1996 Kapitel om Art. 72 del C I-II
57 Jarass 1996:11 s. 1044-1045

58 Sachs m.fl. 1996 Kapitel om Art. 72 del C 111
59 Jarass 1996:11 s. 1043

60 Sachs m.fl. 1996 Kapitel om Art. 72 del C IV
61 Sachs m.fl. 1996 Kapitel om Art. 72 del B I
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Behovsklausulen har i den gamla varianten visat sig vara ddesdiger fér Landernas lag-
stiftningskompetenser. Férbundsradets Kommission Verfassungsreform rekommenderade en
"politisk" I6sning pa problemet, satillvida att forbundsradet skulle ges medbestdmmanderatt vid
faststallandet av huruvida behov for federal lagstiftning foreligger. Detta forslag fick dock ingen
majoritet, och istéllet beslutade GVK att koncentrera, skarpa och precisera forutsattningarna for
ianspraktagande av konkurrerande lagstiftningskompetens. Detta med malet att underlatta en
juridisk prévning av behovsklausulen. Denna I6sning kompletteras med inférandet av en ny
mojlighet till provning i forfattningsdomstolen enligt Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a (se nedan).

Klausulens konkreta formulering var svar att enas kring, bl.a. beroende pa eventuella konsek-
venser for finansforfattningen (se sarskilt Grundgesetz Art. 105 avsnitt 2 och Art. 106 avsnitt 3).
Slutligen kunde GVK enas kring ett forslag om att reducera forutsattningarna for iansprak-
tagande av konkurrerande lagstiftningskompetens till tva alternativ: Dels dstadkommande av
likvardiga levnadsforhallanden, dels bevarande / varnande av rattslig enhet.62

Med GVK:s férslag kom ordet "erforderlich” (erforderlig, nédvandig), som redan i den gamla Art.
72 avsnitt 2 nummer 3 funnits med, i centrum fér normen.%3 Nodvandigheten for den federale
lagstiftaren att anvanda sig av den konkurrerande lagstiftningen begransas av texten i GVK:s
forslag till en nyformulering av Art. 72 avsnitt 2 pa ett tydligare satt an i den gamla versionen.
Begreppet "erforderlich”, som enligt GVK ska galla for hela avsnittet, ar till skillnad fran det tidi-
gare anvanda "Bed(irfnis”, ett bekant och utvecklat rattsbegrepp.®* GVK:s férslag omvandlar den
tidigare "behovsklausulen" enligt Art. 72 avsnitt 2 till en "nédvandighetsklausul".6>

Nodvandighetskriteriet leder i synnerhet till en prévning av den verkan avseende astadkom-
mande av likvardiga levnadsférhallanden och varnande av rattsenhet, som en lag kan férvantas
fa. Det racker inte att det finns skal till federal lagstiftning. Lagen maste ocksa ha en sadan
utformning att den verkligen beframijar likvardiga levnadsforhallanden och rattslig enhet.

Det ar omstritt huruvida en framgangsrik samordning av lagstiftningen Landerna emellan skulle
leda till att nédvandigheten av federal lagstiftning bortfaller, for vilket ordalydelsen i GVK:s for-
slag till en ny Art. 72 avsnitt 2 talar. Emot detta har dock invants att avsikten med forslaget inte
ar att den férbundsenhetliga férbundslagstiftningen ska ersattas med en férbundsenhetlig
landerlagstiftning, utan att de enskilda Ladnderna ska ges utrymme for egen lagstiftning. Sam-
ordning Landerna emellan kan t.o.m. undanréja nédvandigheten av redan existerande federal
lagstiftning. Dock ar Landerna harvidlag hanvisade till den federale lagstiftarens goda vilja, d.v.s.
huruvida denne vill slappa ifran sig lagstiftningkompetens enligt den av GVK féreslagna Art. 72
avsnitt 3 (se nedan).

Nodvandigheten av federal lagstiftning for astadkommande av | i kvar di ga
levnadsforhallanden inom federationens omrade bestar inte redan vid varje olikhet avseende
levnadsforhallanden.

| den av GVK foreslagna versionen talas det namligen inte langre, sdsom i den gamla Art. 72
avsnitt 2 nummer 3, om "enhetlighet". Istallet anvands begreppet "likvardighet", vilket anses ge

62 BR-Drucksache 800/93 s. 33-34

63 Arndt Schmel, "Die erneuerte Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 Abs. 2 GG" i Die dffentliche Verwaltung
(September 1996, Heft 17) s. 726

64 Arndt Schmel (September 1996, Heft 17) s. 727

65 Sachs m.fl. 1996 Kapitel om Art. 72 del B 11
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utrymme for mangfald. Darmed hdjs kravet for Bund:s ianspraktagande av lagstiftningskompe-
tens.

En federal kompetens foreligger ocksa for bevarande / varnande av rattslig enhet i hela fede-
rationens intresse. Rattsenhet betyder giltighet for lika rattsnormer. Begreppet "Wahrung”, som i
den gamla Art. 72 avsnitt 2 nummer 3 kunde ges olika innebdrd, finns i GVK:s forslag kvar av-
seende den rattsliga enheten, men har vad galler likvardiga levnadsférhallanden bytts ut mot
ordet "Herstellung". Det senare har en entydig dynamisk betydelse och syftar till nagot mer an
att endast bevara. Denna differentiering i begreppsanvandandet ger upphov till tvivel avseende
hur ordet "Wahrung" i den av GVK foreslagna texten ska tolkas. Detta eftersom man tycks an-
vanda "Wahrung" och "Herstellung" fér att beskriva olika ting.

Méjligheter till en snavare gransdragning enligt GVK ges inte allena genom nddvandigheten av
federal lagstiftning for varnande av rattslig enhet. Nodvandigheten maste ocksa ligga i hela
federationens intresse.

Genom ordalydelse och det vis pa vilket nyformuleringen av Art. 72 avsnitt 2 tillkommit star det i
princip utom tvivel att granserna for Bund:s ianspraktagande av konkurrerande lagstiftning blivit
snavare. Avgorande for den verkliga betydelsen av nyformuleringen ar dock hur férfattnings-
domstolen kommer att se pa saken: Om Art. 72 avsnitt 2 nu kan anvandas pa samma satt som
andra forfattningsnormer, eller om tesen om sarskilt politiskt spelrum vid avgérande angaende
nédvandigheten av federal lagstiftning principiellt kan uppratthallas. Harvidlag argumenteras att
de anvanda rattsbegreppen till sin karaktar ar sadana att de kraver politisk ifylining. Om denna
tes ges ratt kvarstar den gamla striden om huruvida ordalydelsen i Art. 72 avsnitt 2, ocksa i for-
hallande till andra forfattningsnormer, verkligen ar sa "politisk", att detta rattfardigar en uttalad
specialvdg avseende tolkningen.

Mot detta talar att GVK i sitt férslag nyttjar det rattsligt bekanta ordet "erforderlich”. Utslags-
givande beaktande fortjanar dock GVK:s forslag till andrad ordalydelse i Art. 72 avsnitt 2 och
kompletteringar i férfattningsprocessuellt hanseende; detta ar férsdk att korrigera den tidigare
aterhallsamma tolkning som forfattningsdomstolen gjort. For ett slut pa politikernas stora spel-
rum talar sarskilt skapandet av Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a: Det forfattningsrattsliga forfarandet
enligt denna nyskapelse kan appliceras endast pa Art. 72 avsnitt 2. Skulle en sadan tillampning
visa sig omajlig vore Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a verkningslds och darmed utan mening.

Aven om anvandandet Art. 72 avsnitt 2 med GVK:s forslag nu kan normaliseras och bli mindre
"politisk", ar fragor om lamplighet och nédvandighet av legislativa regleringar for uppnaende av
bestamda mal anda en politisk fraga. Man talar har om att lagstiftaren tillerkanns ett bedém-
ningsprerogativ, d.v.s. lagstiftaren har privilegiet att géra vissa bedémningar. Inom omradet for
konkurrerande lagstiftning skulle ett sadant prerogativ likaval kunna tala till Landernas som till
Bund:s fordel. Under férutsattning att en sakmaterie kan bli foremal for konkurrerande lag-
stiftning och att Bund medelst nédvandighetsklausulen kan rattfardiga sitt legislativa ingripande,
tilkommer dock bedémningsprerogativet Bund. Detta eftersom ansvaret for den forbundsstatliga
enheten i férsta hand ar Bund:s ansvar. Vasentligt att erinra sig ar att en federal
lagstiftningskompetens inte foljer endast av en nédvandighet enligt Art. 72 avsnitt 2. Dessfor-
innan maste det omrade, inom vilket Bund 6nskar lagstifta, vara upptaget i kompetenskatalogen
under Art. 74.66

66 Schmel s. 726 - 728
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Federala lagar, som stiftats med stdd av den gamla Art. 72 avsnitt 2 men inte uppfyller de krav,
som stalls i denna artikels nya fattning, skall aga vidare giltighet. Detta reglerar den féreslagna
Art. 125a (se nedan). Huruvida de nya, strangare kriterierna enligt Art. 72 avsnitt 2 ska galla
aven vid andring av lagar, vilka stiftats med den gamla Art. 72 avsnitt 2 som grund, namns inte i
GVK:s forslag. Hur ska det férhindras att andring av lag, stiftad enligt den gamla Art. 72 avsnitt
2, utnyttjas for att ytterligare starka Bund:s stéllning, utan att nédvandiga anpassningar av
lagarna till nya sakmassiga och politiska forhallanden omajliggors? Forutsattningarna ges, om
man ger den nya Art.125a avsnitt 2 sats 1 en sadan tolkning, att lagar, vilka stiftats enligt den
gamla Art. 72 avsnitt 2, inte endast endast garanteras vidare giltighet i sin gallande fattning, utan
att lagarnas vasentliga substans garanteras. Med denna tolkning vore lagandringar tillatna,
savida Bund darmed inte starker sin stallning pa Landernas bekostnad.¢’

Sammanfattningsvis kan ségas att nodvandigheten av "Herstellung gleichwertiger Lebensver-
héltnisse" och "Wahrung der Rechtseinheit" enligt GVK:s férslag ungefar pa samma satt som
tidigare kommer att bli foremal for prelimara politiska avgéranden. Begreppen ar endast i be-
gransad omfattning forfattningsrattsligt prévningsbara. Formuleringen "im gesamtstaatlichen
Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht" medfér dock en relevant for-
nyelse, aven om ocksa begreppet "gesamtstaatliche Interesse" ar ett odefinierat rattsbegrepp
och darmed blir féremal fér Bund:s bedémningsprerogativ. Prévandet av huruvida nédvandighet
for federal lagstiftning féreligger och huruvida detta ligger i hela federationens intresse ar den
enda punkt dar en verklig atstramning sker.68

Forklaring till Art. 72 avsnitt 3:

Inom GVK radde det enighet om att det vore meningsfullt, att inte endast - sdsom med and-
ringarna av Art. 72 avsnitt 1 och 2 - motverka vidare utarmning av Landernas lagstiftningskom-
petenser. Man ville ocksa 6ppna en mdjlighet for Landerna att aterfa kompetenser inom omradet
for konkurrerande lagstiftning vid bortfall av férutsattningarna enligt Art. 72 avsnitt 2.

Landersidan i GVK foreslog har att Landerna skulle ges en fran Bund oberoende maijlighet att
komplettera och ersatta federal lag. Detta tamligen vittgadende férslag kunde man dock inte enas
kring. Istallet antogs ett av férbundsregeringen lagt forslag, i vilket det 6verlats at Bund att
besluta, att en federal bestdmmelse kan ersattas av delstatsratt, nar behov enligt Art. 72 avsnitt
2 inte langre foreligger. Forbundsregeringens forslag anses borga for rattssakerhet och soérja for
undvikande av konfliktero?.

For tillampning av Art. 72 avsnitt 3, ibland kallad "atertagningsklausul”, maste forst foljande tre
fall urskiljas:

e Om en lag, som stiftats med stod av den gamla Art. 72 avsnitt 2, vid ikrafttrédandet av detta
artikelavsnitts nya lydelse den 15 november 1994 uppfyllde nagot av nddvandighetskrite-
rierna enligt den nya lagtexten, s& galler Art. 72 avsnitt 3 for det fall att n6dvandigheten av
den aktuella lagen (enligt den nya Art. 72 avsnitt 2) senare (alltsa efter ikrafttradandet av den
nya Art. 72 avsnitt 2) bortfaller. D.v.s. Bund kan har vid bortfall av en lags ndédvandighet ge
Landerna ratt att aterta lagstiftningskompetens.

67 Regierungsdirektor Dr. Karl-Peter Sommermann, "Die Stirkung der Gesetzgebungskompetenzen der Linder
durch die Grundgesetzreform von 1994" i Jura (Utgiven av Dagmar Coester-Waltjen m.fl., Augusti 1995, Heft 8) s.
395-396
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e Om en lag, som stiftats med stéd av den gamla Art. 72 avsnitt 2, vid ikrafttrédandet av detta
artikelavsnitts nya lydelse, inte uppfyllde nagot av nédvandighetskriterierna enligt den nya
lagtexten, sa galler Art. 125a avsnitt 2 (se nedan).

e Om en lag, som stiftats med stod av den nya Art. 72 avsnitt 2, inte langre uppfyller nagot av
nodvandighetskriterierna enligt densamma, sa galler Art. 72 avsnitt 3. D.v.s. Bund kan ocksa
har valja att ge Landerna ratt att aterta lagstiftningskompetens.

Anvandandet av Art. 72 avsnitt 3 forutsatter att nddvandighet for en lag inte langre foreligger. En
federal lag som varit nédvandig for att astadkomma likvardiga levnadsfoérhallanden, férlorar dock
inte automatiskt sin noédvandighet bara for att malsattningen om likvardiga levnadsférhallanden
uppnas; lagen kan ocksa fortsattningsvis vara nédvandig for att sakra likvardiga lev-
nadsforhallanden. Darfér bér man tala om bortfall av nédvandighet forst da federal lagstiftning
inte heller fér bevarandet av enhetliga levnadsférhallanden langre ar ndédvandig. P4 samma satt
ska ndédvandigheten av "varnande av rattslig och ekonomisk enhet" forstas.

Bund kan alltsa, men maste inte, vid bortfall av en lags nédvandighet, ge Landerna ratt att aterta
lagstiftningskompetens. Hur Bund valjer att agera ar helt och hallet en politisk fraga; det
foreligger ingen forfattningsrattslig plikt for Bund att vid bortfall av en lags nédvandighet ge
Landerna ratt att aterta lagstiftningskompetens.

Om Bund enligt Art. 72 avsnitt 3 faktiskt valjer att aterborda lagstiftningskompetens, avgor de
enskilda Landerna sjalva huruvida de vill utnyttja méjligheten att stifta lag. Detta kan, om inte
alla Lander valjer att utnyttja sin nyvunna kompetens, leda till uppkomst av partikular férbunds-
ratt i de lander, som valjer att inte ersatta de federala lagarna med egna bestammelser. Da en
dylik rattssplittring inom federationen inte skulle vara helt oproblematisk, bor Art. 72 avsnitt 3
anvandas med aterhallsamhet.”°

Bund kan naturligtvis ocksa, om en lags nédvandighet enligt Art. 72 avsnitt 2 fortbestar, ge
Landerna kompetens ater. Detta kan ske genom upphavande av lag. Sammanfattningsvis bidrar
Art. 72 avsnitt 3 atminstone inte omedelbart till att Landernas stallning starks, men avsnittet kan
mojligen leda till stérre uppmarksamhet fran den federale lagstiftarens sida. Kanske kan det for
densamme ocksa kannas lattare, att ta ett beslut om aterbérdande av lagstiftningskompetens
om detta inte leder till att en sakmaterie blir utan reglering i lag. Detta ar dock i huvudsak
spekulationer.”!

4.2.2 Artikel 75

Art. 75 [Rahmengesetzgebung des Bundes]
(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraussetzungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften zu erlassen Uber:

... [sex punkter uppréaknas, daribland 1a om hdgskolevasendets allménna principer]
Art. 75 [Rahmengesetzgebung des Bundes]

(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraussetzungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir
die Gesetzgebung der Lénder zu erlassen (iber:

70 Sachs m.fl. Kapitel om Art. 72 del D
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... [sju punkter uppréknas, déribland en férédndrad 1a om hégskolevédsendets allménna principer]

(2) Rahmenvorschriften dtirfen nur in Ausnahmeféllen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar
geltende Regelungen enthalten.

(3) Erléasst der Bund Rahmenvorschriften, so sind die Lédnder verpflichtet, innerhalb einer durch
das Gesetz bestimmten angemessenen Frist die erforderlichen Landesgesetze zu erlassen.

Forklaring till Art. 75:

Det satt pa vilket Bund anvant sig av madjligheten till ramlagstiftning enligt Art. 75, har i praktiken
séllan ldamnat mycket utrymme fér Landerna att sjalva fylla ut de s.k. ramarna. Bund har ofta
stiftat i detalj gédende och t.o.m. heltdckande regler. Bund har darvidlag inte néjt sig med att
uppstalla ramar fér Landernas lagstiftning, utan stiftat lagar, som direkt berér medborgarna.
Forfattningsdomstolen har forklarat Bund:s handlande forfattningskonformt. | GVK drev lan-
dersidan pa om skarpare gransdragningar och varaktigt karaktarssakrande av ramkomptensen,
for vilket man fr&n motsidan erholl principiellt stéd. De Bund representerande GVK-ledamoéterna
kunde dock inte acceptera forslaget fran forbundsradets Kommission Verfassungsreform om att
forbjuda detaljforeskrifter inom omradet for ramlagstiftning. Darvidlag framhdlls vikten av att,
atminstone vid viss lagstiftning, ocksa kunna stifta i detalj gaende lagar. Det férslag, som GVK
till slut lade, medger undantagsvis sadan detaljerad lagstiftning.”2

Den av GVK foéreslagna Art. 75 avsnitt 2 syftar till att sdkerstalla ramkaraktaren for sadan lag-
stiftning som vilar pa Art. 75. Den federale lagstiftarens befogenheter till detaljerade och hel-
tackande regleringar eller delregleringar ska darmed begransas. Liksom tidigare binder grund-
regeln i Art. 75 avsnitt 1 Bund:s lagstiftningskompetens till férutsattningarna enligt Art. 72 avsnitt
2. D.v.s. Bund far stifta ramlagar enligt Art. 75, och inom de dar upptagna omradena, endast om
nodvandighet enligt Art. 72 avsnitt 2 féreligger. Den sistnamnda artikeln, som enligt GVK:s
forslag skarpes, i kombination med den nya Art. 75 avsnitt 2, som endast undantagsvis tillater i
detalj gaende lagstiftning, gor att granserna fér Bund:s ramlagstiftning far klarare konturer och
skarpare avgransningar. Darmed underlattas eventuella rattsliga prévningar i for-
fattningsdomstolen.”3

Da Landerna, som en konsekvens av férandringarna i Art. 75, kan tankas fa storre legislativt
spelrum, finns det i GVK:s forslag ocksa ett nytt avsnitt - Art. 75 avsnitt 3 - som forpliktigar Lan-
derna att, efter det att Bund stiftat en ramlag, inom en viss tidsfrist besluta om och kungoéra
erforderliga delstatslagar.”

4.2.3 Artikel 93

Nummer 2a ar en nyskapelse under Art. 93 avsnitt 1:

Art. 93 [Zustdndigkeit des Bundesverfassungsgerichts]
(1) Das Bundesverfassungsgericht entscheidet:

... [ett antal punkter uppréknas; fér oss intressant &r den féljande]

72 BR-Drucksache 800/93 s. 35-36
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2a. bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz den Voraussetzungen des Artikels 72
Abs. 2 entspricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Landesregierung oder der Volksvertretung
eines Landes;

Forklaring till Art. 93:

Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a foreslogs av GVK for att underlatta ett eventuellt forfattningsrattsligt
prévande av nédvandighetsklausulen i Art. 72 avsnitt 2. Sarskilt delstatsparlamenten har
drabbats hart av Bund:s ianspraktagande av konkurrerande lagstiftningskompetenser. Med
GVK:s forslag ges forbundsradet och Landernas regeringar samt for forsta gangen delstats-
parlamenten, ratt att ga till forfattningsdomstolen.”> Om darmed spelrummet fér den federale
lagstiftaren forsvinner, verkar dock, med tanke pa den enligt GVK:s forslag fortfarande mycket
obestamda fattningen i Art. 72 avsnitt 2, tveksamt. Forfattningsdomstolen torde kunna ge upp en
del av sin hittillsvarande aterhallsamhet men inte helt andra position.”¢

Medelst Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a kan ett delstatsparlament t.o.m. ga till férfattningsdom-
stolen for provning av en lag, som forbundslandets egen regering i forbundsradet sagt ja till. Den
egentliga vinsten med nytillskottet under Art. 93 torde p.g.a. den politiska éverensstammelse
som vanligen finns mellan landerparlamentens maijoritet och deras respektive delstats-
regeringar, inte vara alltfor stor. Delstatsregeringarna har for dvrigt redan tidigare haft mgjlig-
heten att enligt Art. 93 avsnitt 1 nummer 2 ga till férfattningsdomstolen.”’

4.2.4 Artikel 125a
Helt ny ar Art. 125a:

Art. 125a [Fortgeltung als Bundesrecht auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung und
der Rahmengesetzgebung]

Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber wegen nachtréglicher Anderung dieses
Grundgesetzes nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden kénnte, gilt als Bundesrecht fort.
Es kann durch Landesrecht aufgehoben und ergénzt werden.

Forklaring till Art. 125a:

GVK féreslog, som en foljd av de ovan diskuterade férslagen till andringar i Grundgesetz, en
overgangsregel. Enligt denna ager aven sadana federala lagar, som p.g.a. andringar i Grund-
gesetz inte langre skulle kunna stiftas, vidare giltighet. Dylika lagar kan upphavas och komplet-
teras av delstatsratt. Formuleringen i Art. 125a 6vertogs fran férbundsradets Kommission Ver-
fassungsreform.’8

4.3 Debatt och forsok till beslut
Som tidigare namnts kom manga av forslagen till GVK fran en av forbundsradet tidigare tillsatt

kommission. Detta var sékert en av orsakerna till att debatten inte kom att I6pa langs de sed-
vanliga partigranserna. Istallet markerade kontroverserna ofta konfliktlinjer mellan Bund & ena
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sidan, och Landerna a den andra.” Manga var de forslag som diskuterades av GVK, men som
inte fick den nédvandiga kvalificerade majoriteten och darfér heller inte kom med i kommissio-
nens rekommendationer till de lagstiftande instanserna. Exempel harpa ar férslagen om direkt-
demokratiska element, arbete at alla, borttagande av Gud fran inledningen till Grundgesetz, och
en folkomréstning om antagande av en forfattning enligt Art. 146.80

Nar det galler att omsatta GVK:s forslag till lag grep férbundsradet initiativet. Vid 1993 ars sista
session lade Rheinland-Pfalz, som da innehade ordférandeposten i ministerpresidentkonferen-
sen, tillsammans med Sachsen, fram ett forslag till en "Lag om andring av Grundgesetz". For-
slaget omfattade alla de av GVK, med kvalificerad majoritet, antagna forslagen. Utan att ta
vagen over utskotten, beslutades enhalligt att skicka forslaget vidare till forbundsdagen.8!

| slutet av reformprocessen, endast nagon vecka innan omréstning skulle ske i forbundsdagen,
satte sig CDU-politiker pa tvaren.82 Mojligtvis darfor att flertalet forbundslander har socialdemo-
kratiska ministerpresidenter. Vid férhandlingarna i forbundsdagen den 30 juni 1994 antogs
GVK:s forslag inte i en "klump", utan delades upp i tre mindre paket. Bl.a. avslogs de i GVK
tidigare 6verenskomna forslagen till andringar avseende Art. 72 och 75. Bayerns ministerpresi-
dent Edmund Stoiber hotade med att férbundsradet skulle komma att stjalpa hela reformen om
forbundsdagen inte réstade ja till forslagen om starkande av Landernas kompetenser.?3 Vid
forbundsradets session den 26 augusti enades samtliga ministerpresidenter om att inte anta
nagra andringsforslag. Istallet beslutades att kalla till méte i "Vermittiungsausschuss". Stoiber
yttrade i férbundsradet att "die Lander haben den Bund konstituiert, nicht umgekehrt",34 medan
motstandare till utbkade landerkompetenser daremot vid andra tillfallen sagt att Tyskland skulle
riskera att degraderas till en konfederation (!).85 Vid sammantradet i Vermittlungsausschuss den
forsta september lyckades parterna anda na fram till en kompromiss.8¢

4.4 Besluten

Efter flera ars debatter, arbete, kompromissande och ovantade komplikationer i beslutsskedet,
kom sa antligen de slutgiltiga besluten. Forslagen till &ndringar av och tillagg till Grundgesetz
klubbades forst av forbundsdagen den 6 september 1994 och sedan av férbundsradet den 23:e
samma manad.?” De férandrade respektive nya artiklarna tradde ikraft den 15 november 1994 .88
Beslutet omfattade 14 Grundgesetz-artiklar, av vilka de for oss viktigaste som bekant ar Art. 72,
75, 93 och 125a. | férhallande till GVK:s forslag gjordes har viktiga andringar av Art. 72 avsnitt 2,
Art. 75 avsnitt 1 nummer 1a (angaende hdgskolevasendet - den gamla formuleringen blev kvar
och Bund behdll sin kompetens) och 125a. Till Art. 75 lades dessutom en ny mening (sist i av-
snitt 1). | det féljande presenteras Art. 72, 75, 93 och 125a i den fattning som fr.o.m. den 15
november 1994 ar gallande lag. Efter respektive artikel foljer en kort kommentar.

441 Artikel 72
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Art. 72 [Konkurrierende Gesetzgebung des Bundes]

(1) Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben die Lander die Befugnis zur Gesetz-
gebung, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszusténdigkeit nicht durch Ge-
setz Gebrauch gemacht hat.

(2) Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirt-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich
macht.

(3) Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden, dass eine bundesgesetzliche Regelung, fiir die
eine Erforderlichkeit im Sinne des Absatzes 2 nicht mehr besteht, durch Landesrecht ersetzt
werden kann.

Kommentar:

Bortsett fran en rent spraklig férandring i Art. 72 avsnitt 3, var det endast avsnitt 2, som inte blev
lag i den version GVK foreslagit. Som bekant har detta avsnitt haft stor betydelse for det satt pa
vilket den konkurrerande lagstiftningen utvecklats, vilket ocksa forklarar varfor denna del av
Grundgesetz-reformen varit féremal for livliga kontroverser. Den version som nu upphdits till lag,
skiljer sig dock inte vasentligt fran den av GVK féreslagna varianten. Istallet for de féreslagna
tva alternativen till malsattningar, "Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse" och "Wahrung
der Rechtseinheit" blev det istallet tre; Nu talas det férutom om likvardiga levnadsférhallanden
om "Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit". Ekonomisk enhet innebar att de ekonomiska
rambetingelserna ska vara enhetliga inom federationen. Ovisst &r huruvida detta inom
lagstiftningen kan betyda nagot annat an gallande av lika rattsliga betingelser fér naringsliv och
ekonomi och om begreppet "Wirtschaftseinheit" da éverhuvudtaget har en sjalvstandig
betydelse.8?

4.4.2 Artikel 75

Art. 75 [Rahmengesetzgebung des Bundes]
(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraussetzungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir
die Gesetzgebung der Lénder zu erlassen (iber:

... [Sju punkter uppréknas, déribland den oféréndrade 1a om hégskolevédsendets allménna
principer]

Art. 72 Abs. 3 gilt entsprechend.

(2) Rahmenvorschriften diirfen nur in Ausnahmeféllen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar
geltende Regelungen enthalten.

(3) Erlédsst der Bund Rahmenvorschriften, so sind die Lédnder verpflichtet, innerhalb einer durch
das Gesetz bestimmten angemessenen Frist die erforderlichen Landesgesetze zu erlassen.

Kommentar:

Art. 75 avsnitt 2 och 3 antogs bada i den fattning, som GVK foreslagit. Daremot skedde for-
andringar av GVK:s forslag avseende avsnitt 1. Dels blev nummer 1a om hogskolevasendets
allmanna principer kvar i sin gamla fattning, da GVK:s férslag var alltfor kontroversiellt, dels
infogades en ny mening i slutet av avsnitt 1.

89 Schmehl s. 727
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Den till GVK:s forslag fogade satsen "Artikel 72 Abs. 3 gilt entsprechend” hanvisar till den under
Art. 72 avsnitt 3 inforda "atertagningsklausulen”. For tillampning av Art. 72 avsnitt 3, galler
avseende ramlagstiftning féljande:

e Om en lag, som stiftats med stdd av den gamla Art. 75 och den gamla Art. 72 avsnitt 2, vid
ikrafttradandet av den nya lydelsen for dessa lagar den 15 november 1994 dgde nodvan-
dighet ocksa enligt den nya Art. 75 avsnitt 1 sats 1 och den nya Art. 72 avsnitt 2, sa galler
Art. 72 avsnitt 3 for det fall att nédvandigheten av den aktuella lagen senare (alltsa efter de
nya lagtexternas ikrafttradande) bortfaller. D.v.s. Bund kan har vid bortfall av en lags néd-
vandighet ge Landerna ratt att aterta lagstiftningskompetens.

¢ Om en lag, som stiftats med stdd av den gamla Art. 75 och den gamla Art. 72 avsnitt 2, vid
ikrafttradandet av den nya lydelsen for dessa lagar den 15 november 1994 inte dgde ndd-
vandighet enligt den nya Art. 75 avsnitt 1 sats 1 och den nya Art. 72 avsnitt 2, s& galler Art.
125a avsnitt 2 (se nedan).

e Om en lag, som stiftats med stdd av den nya Art. 75 och den nya Art. 72 avsnitt 2, inte
langre ager nédvandighet enligt den sistn@mnda artikeln, sa galler Art. 72 avsnitt 3. D.v.s.
Bund kan ocksa har vélja att ge Landerna ratt att aterta lagstiftningskompetens.

Forutsattningarna for Bund:s eventuella aterlamnande av kompetenser ar har desamma som
inom omradet for konkurrerande lagstiftning. Dock behdver ramlagar, savida det inte ror sig om
for medborgararna direkt gallande sadana, inte "ersattas" (jmfr kapitel 4.2.1 ovan). Art. 72 avsnitt
3 maste i detta fall forstas sa, att Landernas lagstiftare - savida Bund beslutar om aterlamning
av kompetenser - ater kan lamna de av Bund tidigare uppsatta ramarna.®

4.4.3 Artikel 93

Art. 93 [Zustdndigkeit des Bundesverfassungsgerichts]
(1) Das Bundesverfassungsgericht entscheidet:

... [ett antal punkter uppréknas, fér oss intressant &r den féljande]

2a. bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz den Voraussetzungen des Artikels 72
Abs. 2 entspricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Landesregierung oder der Volksvertretung
eines Landes;

Kommentar:

Nyskapelsen nummer 2a under Art. 93 antogs i den av GVK féreslagna formen.

444 Artikel 125a

Art. 125a [Fortgeltung als Bundesrecht auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung und
der Rahmengesetzgebung] )

(1) Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber wegen Anderung des Artikels 74 Abs.

1 oder des Artikels 75 Abs. 1 nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden kénnte, gilt als Bun-
desrecht fort. Es kann durch Landesrecht ersetzt werden.

90 Sachs m.fl. Kapitel om Art. 75 Del C II
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(2) Recht, das auf Grund des Artikels 72 Abs. 2 in der bis zum 15. November 1994 geltenden
Fassung erlassen worden ist, gilt als Bundesrecht fort. Durch Bundesgesetz kann bestimmt
werden, dass es durch Landesrecht ersetzt werden kann. Entsprechendes gilt fiir Bundesrecht,
das vor diesem Zeitpunkt erlassen worden ist und das nach Artikel 75 Abs. 2 nicht mehr er-
lassen werden kénnte.

Kommentar:

Nyskapelsen Art. 125a antogs forst efter kraftiga férandringar av det av GVK lagda férslaget.
Den slutligen antagna versionen innehaller tva avsnitt enligt foljande:

e Federala lagar, som pa grund av andringar i Art. 74 avsnitt 1 eller Art. 75 avsnitt 1, inte
langre skulle kunna stiftas, ager vidare giltighet. Sddana lagar kan genom delstatsratt ersat-
tas.

e Federala lagar, som stiftats pa grundlag av Art. 72 avsnitt 2 i den t.o.m. den 15 november
1994 gallande fattningen, ager vidare giltighet. Genom federal lag kan bestdmmas, att sadan
ratt kan ersattas av delstatsratt. Motsvarande galler for federala lagar, som stiftats fore
denna tidpunkt och som enligt Art. 75 avsnitt 2 inte langre skulle kunna stiftas.

Art. 125a avsnitt 1 géller sdlunda néar ett visst omrade borttagits fran listorna under Art. 74 av-
snitt 1 (konkurrerande lagstiftning) eller Art. 75 avsnitt 1 (ramlagstiftning). Vad galler Art. 74 av-
snitt 1 finns inga oklarheter, d4 denna bestdmmelse inte innehaller nagot annat an listan pa
kompetensomraden. Art. 125a ar pa Art. 75 avsnitt 1 applicerbar endast da ett komptensomrade
borttagits fran den sisthamnda artikelns lista. Om federala ramlagar enligt Art. 75 avsnitt 1 i
kombination med Art. 72 avsnitt 2 inte langre skulle kunna stiftas, enligt de fr.o.m. den 15
november 1994 gallande fattningarna av dessa artikelavsnitt, sa faller detta under Art. 125a
avsnitt 2 (se nedan).

Lydelsen av Art. 125a avsnitt 1 gor att detta avsnitt inte galler endast for Grundgesetz-and-
ringarna den 15 november 1994. Avsnittet kan ocksa komma att anvandas vid eventuella fram-
tida andringar av kompetserna enligt Art. 74 avsnitt 1 och Art. 75 avsnitt 1. Det star Landerna
fritt att valja huruvida de vill anvanda sig av de mojligheter Art. 125a avsnitt 1 ger. Befogenheten
att ersatta federal lag med delstatslag betyder avseende ramlagstiftning, att Landerna inte
langre ar bundna vid de federala ramarna.

Art. 125a avsnitt 2 galler for sadan federal ratt, som p.g.a. skarpningen av de allmanna férut-
sattningarna for stiftande av federala lagar inom omradena for konkurrerande lagstiftning och
ramlagstiftning, inte langre skulle kunna stiftas. Detta framgar inte explicit av texten i avsnittet,
men val av artikelns stallning sdsom 6vergangsregel samt av lydelsen i Art. 72 avsnitt 3. Art.
125a avsnitt 2 sats 1 inbegriper darmed bade lag, som stiftats med stdéd av enbart Art. 72 avsnitt
2 och lag som stiftats med stdd av Art. 75 avsnitt 1 sats 1 i kombination med Art. 72

avsnitt 2.

Om férutsattningarna for en federal lag enligt den nya Art. 72 avsnitt 2 saknades vid denna
artikels ikrafttradande den 15 november 1994, s& ager enligt Art. 125a avsnitt 2 sats 1 lagen
ifrdga vidare gilitighet. Den federale lagstiftaren kan dock, om denne sa 6nskar, vélja att ater-
borda lagstiftningskompetens till LAnderna. Art. 125a avsnitt 2 sats 3 stadgar att federala ram-
lagar, som stiftats i enlighet med lagstadgade kompetenser, men for vilka férutsattningarna om
direkt gallande eller i detalj gaende regleringar enligt Art. 75 avsnitt 2, inte langre uppfylls, ocksa
kan ersattas av delstatslag. D.v.s. ramlagar, som enligt de nya kriterierna i Art. 75 avsnitt 2 ar
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alltfor detaljerade, kan - om Bund valjer att aterborda lagstiftningskompetens - ersattas av
delstatlig ratt. "Ersatta" har avseende ramlagstiftning, precis som vid Art. 125a avsnitt 1, sin
speciella betydelse.

Forfattningspolitiskt ar "atertagningsklausulerna” enligt Art. 72 avsnitt 3 och Art. 125a avsnitt 2
forfelade. De ger bada mdjlighet till uppkomst av partikular federal ratt och darmed risk for
rattssplittring och ett problematiskt forhallande mellan delstatlig och federal ratt.o!

5 Mer makt hos delstatsparlamenten?

Vad har hant sedan de férandrade respektive nya Grundgesetz-artiklarnas ikrafttradande den 15
november 19947 Har delstatsparlamenten kunnat dra nytta av de nya bestdmmelserna, och
darmed kunnat utdka sin makt?

51 Konferensen for Landernas parlamentsordféranden summerar

Landersidan foretraddes i GVK av ledamoter fran férbundsradet, d.v.s. fran Landernas rege-
ringar. Delstatsparlamenten var inte foretradda men férsokte trots detta att pa alla tdnkbara
vagar paverka arbetet i kommissionen. Bland annat "Konferensen for Landernas parlaments-
ordféranden”, en férsamling som flera ganger arligen idkar erfarenhetsutbyte, lade egna forslag,
vilka sarskilt syftade till ett starkande av Landerparlamentens stallning. GVK tog dock endast
ringa hansyn till forslagen. Den 27 oktober 1994 sammantradde "Konferensen for Landernas
parlamentsordféranden, varvid de forsokte summera sina aktiviteter under arbetet med
Grundgesetz-reformen. Vidare diskuterades vilka férbattringar, som - ur delstatsparlamentens
synvinkel - uppnatts med reformen.%2

Niedersachsens parlamentsordférande Horst Milde (SPD) inledde métet med en, av Nieder-
sachsen utarbetad, resumé, dar det konstateras, att har for forsta gangen sedan Grundgesetz
tradde i kraft, en andring av densamma gjorts, i syfte att motverka de gadngna decenniernas
fortskridande urholkning av Landernas kompetenser. Anda blev det slutliga resultatet av
Grundgesetz-reformen langtifran det, som vid de féregadende ordférandekonferenserna be-
tecknats som nddvandigt. Aven om det fran borjan statt klart, att kompromisser maste géras
ocksa avseende lagarna om det federativa systemet, ar resultatet anda en besvikelse. Detta
otillfredsstallande resultat beror féormodligen bl.a. pa att delstatsparlamenten, trots att precis
dessa varit de som drabbats av Landernas komptensforluster, nekats representation i GVK. Foér
den, som har kdnnedom om historien bakom tillblivelsen av Grundgesetz, maste detta kdnnas
sarskilt smartsamt, eftersom vid den nu tillkomna lagandringen andra krafter medverkat an vid
skapandet av Grundgesetz.

Milde framhdll i sin resumé att Grundgesetz-reformen innehaller féljande gladjande férandringar:

¢ Att man med andringen av Art. 72 férsékt gora férutsattningarna fér Bund:s ianspraktagande
av konkurrerande lagstiftningskompetens snavare och mer konkreta.

e Attlistan 6ver omraden for konkurrerande lagstiftning i Art. 74 inskrankts nagot; skyddet mot
utldndskt dvertagande av tyska kulturféoremal har 6verforts till ramlagstiftningen och en
andring har gjorts inom fastighetsratten. Det strukna kompetensomradet "medborgarskap i
forbundslanderna” har varit utan praktisk betydelse.

91 Sachs m.fl. Kapitel om Art. 125a
92 Brev fran Ltd. Ministerialrat Dr. Betzl, Bayerischer Landtag (daterat 21.1.1997)
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e Att Bund:s komptenser for ramlagstiftning enligt Art. 75 begransats. Dartill har en obetydlig
inskrankning gjorts genom att de allmanna rattsférhallandena for film borttagits fran kompe-
tenserna for ramlagstiftning.

e Att ett onskemal fran delstatsparlamenten i det nya avsnitt 4 under Art. 80 uppfyllts, genom
att federala forordningsfullmakter riktade till delstatsregeringarna, nu ocksa far utnyttjas av
Landerparlamenten.

e Att Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a nu medger prévning av huruvida en federal lag inom omradet
for konkurrerande lagstiftning uppfyller forutsattningarna enligt Art. 72 avsnitt 2 och att
delstatsparlamenten erhallit ratten att i denna fraga ga till férfattningsdomstolen.

Foljande punkter i Grundgesetzreformen ar enligt Mildes resumé daremot att beklaga:

e Att Landerna vid bortfall av forutsattningarna for ianspraktagande av konkurrerande kompe-
tens inte erholl ratten att aterta lagstiftningskompetens. Istallet kan den federale lagstiftaren
nu enligt Art. 72 avsnitt 3 godtyckligt avgdra, huruvida de - nu kompetensvidriga - federala
lagarna skall fortbesta eller om Landerna far lov att géra andringar.

e Attinte fler omraden stréks fran listan éver omradena for konkurrerande lagstiftning i Art. 74
for att helt tillkomma Landerna. Av vasentligt stdrre vikt &n de minimala inskréankningar av
listan som beslutades ar de tva nya kompetensomraden gallande statshaktning och konst-
gjord befruktning hos manniskor / genteknologi / transplantationer, som nu infogats.

e Att Art. 75 avsnitt 2 "i undantagsfall" anda tillater i detalj gdende och fér medborgarna direkt
gallande lagstiftning och att Bund far behalla samma ramkompetens som tidigare for hog-
skolevasendet.

e Att Art. 79 inte andrades sa att framtida andringar av Grundgesetz, genom vilka vidare lag-
stiftningskompetenser fors over till Bund, ocksa maste godkannas av en majoritet av del-
statsparlamenten.

e Attdeti Art. 93 saknas en regel enligt vilken delstatsparlamenten skulle kunna ga till for-
fattningsdomstolen ocksa for prévning av huruvida begransningarna for ramlagstiftningen
enligt Art. 75 efterlevs, och speciellt om ett "undantagsfall" enligt den nya Art. 75 avsnitt 2
foreligger.

Beklagansvart ar ocksa att GVK 6verhuvudtaget inte tagit upp andringar av finansfoérfattningen
(kapitel X i Grundgesetz) till behandling. F.n. ar delstatsparlamenten nastan helt utestangda fran
skattelagstiftningen. Landernas parlamentsordféranden hade harvidlag énskat en grundlig
oversyn, med malet att ge delstatsparlamenten mer egenansvar ocksa for inkomstsidan i Lan-
dernas budgetar. | férhallandet Bund - Lander - kommuner borde grundsatsen, att varje niva
sjalv star for de utgifter som orsakas av egna politiska beslut, galla. Detta istallet for att lagga
kostnadsansvaret pa nivan narmast under - Bryssel pa Bund, Bund pa Landerna och Landerna
pa kommunerna.

Sammanfattningsvis, konstateras det i Niedersachsens rapport, har med de nu férverkligade
forfattningsandringarna langtifran det uppnatts, som skulle ha varit bade nédvandigt och ocksa
objektvit mojligt, for att starka delstatsparlamentens betydelse och deras egenansvar och dari-
genom battre sakra framtiden for det férbundsstatliga systemet.
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Viceordféranden Dr. Volkert fran lantdagen i Rheinland-Pfalz rapporterade att man i hans for-
bundsland summerat sa, att aven om man kunnat énska sig fa gehor for alla GVK:s rekom-
mendationer, kan anda faststallas, att de nu beslutade andringarna av Grundgesetz vidare-
utvecklar forfattningsratten pa ett meningsfullt och, ocksa for Landernas stallning, starkande vis.

Hessens parlamentsordférande Karl Starzacher (SPD) menade att man maste fora diskussionen
om delstatsparlamentens stallning vidare i de egna partierna. Om det inte lyckas att dar vacka
intresse for dessa fragor, da gor det ingen nytta att ordforandekonferensen forsdker imponera.
Tron att ordférandekonferensen gor nagot intryck pa ministerpresidentkonferensen, har
Starzacher inte langre. Fran Hessen har han intrycket, att ingen utom han sjalv intresserar sig
for denna diskussion. Darfoér har han resignerat nagot.

Viceordforanden Herr Kruse fran Hamburg konstaterade, att delstatsparlamenten inte regleras
av Grundgesetz och att federalismens styrka beror pa Landerregeringarnas styrka i forbunds-
radet (regeringsfederalism). Hamburgs regering har ibland sjalv rostat pa annat satt i forbunds-
radet, an vad majoriteteten i det egna delstatsparlamentet - med samma partifarg som rege-
ringen - dnskat.

Ordférande Dr. Dieter Klink (SPD) fran Bremen papekade att "Konferensen for Landernas par-
lamentsordféranden” vid sakerstallandet av delstatsparlamentens kompetenser star ensam, da
delstatsregeringarna ar delaktiga i lagstiftningen via férbundsradet, och de politiska partierna pa
forbundsniva dverhuvudtaget inte intresserar sig fér problemet. Maojligtvis kan nagot géras, om
man for in temat i de politiska partierna pa delstatlig niva. Problematiken runt delstatspar-
lamentens kompetenser diskuterades bl.a. pa begaran av Landernas parlamentsordféranden i
GVK. Vissa delstatsregeringar ombads av respektive parlamentsordférande, éver delstatspar-
lamenten, ocksa att ta upp problematiken i GVK. Klink foreslog att man ska fraga delstatsrege-
ringarna, hur de fort fram problematiken i GVK. Vad Klink fatt veta, har Nordrhein-Westfalens
regering sdsom den enda, tagit upp temat. Méjligtvis finge de andra delstatsregeringarna daligt
samvete, om de skriftligen tvingas forklara, att de inte tagit upp saken.?3

5.2 Recension av Grundgesetz-reformen - "de larde"” summerar

Nordrhein-Westfalens lantdag tillsatte redan 1988 "Kommissionen for bibehallande och vidare-
utveckling av den férbundsstatliga ordningen inom Férbundsrepubliken Tyskland - ocksa i ett
forenat Europa". Forslag om andringar av Grundgesetz utarbetades, sarskilt avseende lagstift-
ningskompetenser. Vidare antog lantdagen genom beslut under 1992 och 1994 férslag till hur
Grundgesetz skulle kunna andras. Nordrhein-Westfalen, Tysklands befolkningsmassigt storsta
forbundsland, har genom sin lantdag salunda intensivt deltagit i diskussionerna kring Grund-
gesetz-reformen. Anda har man inte pa langa véagar fatt gehor for de férslag man framfért, be-
rattar delstatens parlamentsdirektor Prof. Grosse-Sender.

| en resumé av Grundgesetz-reformen sager han vidare att den for delstatsparlamenten antag-
ligen viktigaste andringen, avseende lagstiftningsbefogenheter, ar den av Art. 72 avsnitt 2 i
kombination med Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a. Genom dessa andringar ska foérutsattningarna for
Bund:s ianspraktagande av konkurrerande lagstiftningskompetenser bli mer konkreta och
objektiva, for att darigenom férbattra mojligheten till rattslig pravning. Andringen av Art. 93 &r
naturligtvis i s& matto av betydelse, att den numera majliggor for delstatsparlamenten att ga till

93 Protokoll fran mote med "Konferenz der Prisidentinnen und Prisidenten der deutschen Landesparlamente" i
Ludwigsburg den 27 oktober 1994
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forfattningsdomstolen. Vad galler denna bestammelse foreligger dock annu inga praktiska erfa-
renheter fran Nordrhein-Westfalens sida.

Art. 125a ar endast en 6vergangsregel, som ska forhindra att lagar, vilka stiftats pa grundval av
den hittillsvarande kompetensfordelningen, blir férfattningsvidriga. Méjligheten att ersatta fede-
rala lagar med delstatliga sddana halls dock uttryckligen 6ppen. Savitt Art. 125a éverhuvudtaget
kan ses som en inskrankning av Landernas mojligheter, syftar detta endast till rattssakerhet.

Grosse-Sender tillfogar att Art. 80 avsnitt 4, enligt vilken delstatsparlamenten ar befogade fill
lagstiftning, for sadana omraden dar delstatsregeringarna av Bund givits ratt att utfarda forord-
ningar, ocksa starker delstatsparlamentens stallning. Avslutningsvis konstaterar han att det inte
ar sa konstigt att det hittills gjorts sa fa praktiska erfarenheter med de nya bestammelserna, om
man betanker att delstatsparlamentens uppgifter endast till en liten del handlar om lagstiftning.
Darav foljer, att en starkning av delstatsparlamenten kan ske inte allena genom en omférdelning
av lagstiftningskompetenser; en forstarkt bevakning av andra eller nya uppgifter, skulle kunna
starka den moderna parlamentarismen langt mer.%4

Kurt Weidmann, direktér for SPD:s parlamentsgrupp i Hessens lantdag svarar, pa fragan om
huruvida Grundgesetz-reformen givit delstatsparlamenten mer makt, bade ja och nej. Ja, darfor
att delstatsparlamenten genom Art. 80 avsnitt 4 nu har méjligheten att paverka inom omradet for
utfardande av férordningar, som annars varit dppet endast for delstatsregeringarna. Nej, darfér
att Bund sasom innan kan fora 6ver uppgifter pa Lander och kommuner eller reducera det egna
ansvaret - och darmed finansiellt belasta Lander och kommuner - utan att dessa inom ramen for
lagstiftningsprocessen kan motverka detta. Nej, darfor att Landerna ocksa efter Grundgesetz-
reformen inte har nagon direkt maéjlighet, att inom ramen for den tilltagande europeiseringen
delta i lagstiftningsprocessen pa europeisk niva. Visserligen finns det ett regionernas utskott i
EU, men detta har pa inget satt en med forbundsradet i forbundsrepubliken jamférelsebar
kvalitet.

Vidare tror Weidmann att resultaten av Grundgesetzreformen varken pa nagot sarskilt vis starkt
eller férsvagat federalismen i forbundsrepubliken. Den i Grundgesetz stadgade federala grund-
stommen har sedan 1949 kunnat havda sig. De trots detta tidvis aterkommande spanningarna
och kompetensdiskussionerna mellan Bund och Lander berdr inte denna grundprincip, utan ar
tvartom en f6ljd av den levande federala tanken. Dessutom, papekar Weidmann, ar europeise-
ringen av alltfler kompetenser av betydligt storre vikt for Landernas framtida lagstiftningsbefo-
genheter. Denna utveckling kommer forr eller senare att stalla delstatsparlamenten infér fragan
om det egna existensberattigandet i nuvarande form. Utvecklingen har redan lett till att enskilda
Lander tillsammans med andra lander och utlandska regioner funnit former fér samarbete, som
har som mal att foretrada intressen ocksa pa europeisk niva.%

Dr. Betzl, Ltd. Ministerialrat vid Bayerns lantdag, menar att framtiden maste utvisa, huruvida
Grundgesetz-andringarna verkligen kan utnyttjas av Landerna. Det ar i sa matto annu for tidigt
for en resumé. | 6vrigt maste den vidare utvecklingen inom EU visa, vilken vikt den federala

94 Brev fran Landtagsdirektor Prof. Grosse-Sender, Nordrhein-Westfalen (daterat 22.1.1997)

95 Brev fran Parlamentarischer Geschiftsfithrer Kurt Weidmann, Sozialdemokratische Fraktion des Hessischen
Landtags (daterat 21.2.1997)
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principen skall tillmatas i ett enat Europa. Det finns enstaka ansatser, sdsom t.ex. instiftandet av
ett regionalt utskott, som talar fér ett starkande av denna princip. Realistiskt sett torde man dock,
beklagligtvis, pa sikt kunna utga ifran att Landerna - och darvidlag sarskilt deras parlament -
parallellt med den fortskridande europeiska integrationen forlorar ytterligare kompetenser.¢

Frau Lorenzen vid Hamburgs justitiemyndighet framhaller att Landerna inom ramen for den fe-
derala lagstiftningsprocessen atnjuter omfattande rattigheter att delta via férbundsradet (Art. 77
och Art. 78 i Grundgesetz). Har ges mojlighet att dryfta Bund:s kompetens och att dva inflytande
pa lagstiftningen. Lorenzen menar vidare, att praxis kommer att visa, i vilken man Landerna gor
bruk av sin utvidgade kontrollkompetens. Kontrollen beror dock uteslutande pa hur
forfattningsdomstolen démer. Men Landerna kan harvidlag sékert hdvda sig, menar Lorenzen,
som ocksa fastslar att federalismen genom Grundgesetz-reformen starkts. Bund har fatt avsta
kompetenser till Landerna.’’

Prof. Dr. Hans-Joachim Veen, verksam vid den CDU-anknytna "Konrad-Adenauer-Stiftung" samt
vid univeritetet i Trier, konstaterar att férbundslanderna faktiskt starkts genom Grundgesetz-
reformen. Enligt Art. 70 tillkommer ratten att lagstifta i forsta hand Landerna, men under de
gangna decennierna har Bund inom omradet for konkurrerande lagstiftning allt intensivare nyttjat
mojligheterna till undantag fran huvudregeln. Art. 72 och Art. 75 har nu bada fatt hardare
skrivningar och genom Art. 93 har delstatsparlamenten fatt maojlighet att ga till férfattningsdom-
stolen. Art. 125a, menar Veen, ar en 6vergangsregel till for rattssakerhetens skull.%8

Dr. Weis vid "Avdelningen for statsorganisationens forfattningsratt" pa det federala justitieminis-
teriet i Bonn, anser att en av forfattningsreformens huvudinriktningar - att stérka Landernas och
sarskilt delstatsparlamentens inflytande i féorbundsstaten - lyckats. Noédvandighetsklausulen un-
der Art. 72, i kombination med Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a, har skarpts. Men sarkilt Art. 75 av-
snitt 2 begransar Bund:s lagstiftningsmajligheter. Genom férfattningsreformen har federalismen i
Tyskland starkts, om an inte i den utstrackning som kunde ha véantats av de ursprungliga pro-
grammatiska malsattningarna. Relativt lite later sig &an sa lange sagas om inverkan av Art. 72
avsnitt 2 pa lagstiftningspraxis. Annu har inte stérre meningsskiljaktigheter uppkommit. Vilken
inverkan denna bestammelse kommer att ha, far framtiden utvisa. For 6vrigt visar aktuella
problem att ofta ett avsevart tryck foreligger, att i de fall dar delstaternas lagstiftare verkligen har
handlingsfrihet, anda na en enhetlig eller atminstone jamférbar problemldsning i alla for-
bundslander. Sammantaget ar Weis av uppfattningen, att forfattningsreformen visserligen lett till
att nagot mer betoning lagts pa delstaternas lagstiftare, men att det inte ar tal om nagon
fundamental nyordning av lagstiftningsbefogenheternas férdelning mellan Bund och Lander.%°

96 Brev fran Ltd. Ministerialrat Dr. Betzl , Landtagsamt, Bayerischer Landtag
97 Brev fran Frau Lorenzen, Justizbehorde, Freie und Hansestadt Hamburg (daterat 28.1.1997)

98 Brev fran Prof. Dr. Hans-Joachim Veen, Konrad-Adenauer-Stiftung, Sankt Augustin /bei Bonn/ (daterat
12.2.1997)

99 Brev fran Dr. Weis, Leiter des Referats Verfassungsrecht der Staatsorganisation, Bundesministerium der Justiz
(daterat 24.1.1997)
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Herr Nolte, justitiar vid Mecklenburg-Vorpommerns lantdag, menar att den mildrade sparrverkan
enligt Art. 72 avsnitt 1 kan komma att fa stor betydelse. Eftersom lagférslag ofta bearbetas
under en langre tid av forbundsdagen utan att det kommer till beslut, leder den nya Art. 72 av-
snitt 1 till mer svangrum for landerna. D& Art. 72 avsnitt 2 fortfarande innehaller odefinierade
rattsbegrepp, kan Landerna har endast i begransad omfattning forvanta sig en forandring till det
battre. Med Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a har delstatsparlamenten fatt ratten att ga till for-
fattningsdomstolen. Landernas regeringar har redan tidigare haft denna ratt, och dessa har allt
som oftast samma politiska kulor som respektive parlament. Men ibland kan dnda meningsskil-
jaktigheter uppkomma, varfoér Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a hursomhelst leder till en starkning av
delstatsparlamentens position, avslutar Nolte.100

Dr. Uwe Berlit, domare vid Oberverwaltungsgericht i Liineberg och, under tiden for det parla-
mentariska arbetet med Grundgesetz-reformen, medarbetare till davarande féorbundsdags-
ledamoten Dr. Hans-Jdochen Vogel (SPD), menar att den hittillsvarande utvecklingen efter for-
fattningsreformen pekar mot att ett verkligt starkande av delstatsparlamenten inte skett, varfor
sé sett federalismen i Tyskland inte starkts. Annu har Landerna i sin lagstiftning inte utnyttjat det
"pé& papperet" nu nagot vidare spelrummet. An har inget "aterlamnande” av lagstiftnings-
befogenheter enligt Art. 125a skett, lika lite som Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a kommit till an-
vandning. En stark inskrankning av de nya lagstiftningsbestdmmelserna innebar Art. 72 avsnitt 3
och Art. 125a avsnitt 2, da dessa for rattssakerhetens skull stadgar om vidare giltighet fér gamla
lagar, som nu inte langre skulle kunna stiftas. Ratt att ersatta dessa lagar far Landerna férst om
Bund genom lag sa tillater.

Men for ett slutgiltigt omdéme avseende Grundgesetz-reformen ar det annu for tidigt. Bayern
arbetar pa ett lagférslag for att "aterta" lagstiftningsbefogenheter enligt Art. 125a avsnitt 2 (se
nedan). Den politisk-parlamentariska behandlingen av ett sadant lagforslag blir ett férsta allvar-
ligt prov, fér huruvida Bund ar berett till den genom forfattningsreformen asyftade starkningen av
delstatsparlamenten, som Landerna hoppats pa, avslutar Berlit.10!

5.3 Utkast till lag for anvandande av Artikel 125a avsnitt 2

Bayerns Staatsregierung framhaver att forfattningsreformen - ocksa i realiteten - givit delstater-
nas lagstiftare mer makt och att detta starker den federala principen i Tyskland. Art. 72 avsnitt 2
och Art. 75 i Grundgesetz ar i sina nya fattningar ett viktigt steg pa vagen for Landernas ater-
tagande av lagstiftningskompetenser. Enligt Art. 125a avsnitt 2 ager tidigare stiftade lagar vidare
giltighet, men kan ersattas av delstatlig ratt efter beslut pa federal niva.!02

Under ungefar ett ar har Bayerns regering arbetat pa ett utkast till en lag for anvandande av Art.
125a i syfte att tillvarata de mojligheter till mer delstatlig lagstiftning, som éppnades som en féljd
av Grundgesetz-reformen 1994. De andra Landerna har avvaktat Bayerns arbete. | borjan av
1997 lade Bayerns regering sa fram ett fardigt utkast till en "Gesetz zur Umsetzung des Artikels
125a Abschnitt 2". Detta forslag kommer vid Landernas ministerpresidentkonferens den 20 mars
1997 att diskuteras. Ministerpresidenterna kommer sannolikt att tillsatta en Landerarbetsgrupp,

100 Brev fran Herr Nolte, Justitiar (Bearbeiter Herr Keyser), Justitiariat/Gesetzgebungsdienst, Landtag Mecklenburg-
Vorpommern (daterat 26.2.1997)

101 Brev fran Dr. Uwe Berlit, Richter am Oberverwaltungsgericht Liineberg (daterat 23.2.1997)
102 Brev fran Frau Gernbauer, Oberregierungsritin, Rechtsabteilung, Bayerische Staatskanzlei (daterat 21.2.1997)
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som med Bayerns lagforslag som utgdngspunkt kommer att framarbeta ett eget forslag. Avsikten
ar sedan att detta forslag skall Iamnas in till forbundsradet for vidare befordran till for-
bundsdagen, troligen mot slutet av 1997. Nar forslaget val natt sa langt borjar lagstiftningspro-
ceduren. Resultatet av denna kommer att fa utvisa huruvida Art. 125a kan spela en positiv roll
vid Landernas stravan att aterta lagstiftningskompetenser.103

Bayerns lagutkast, som omfattar 75 sidor, syftar till infogande av 6ppningsklausuler i federalt
reglerade materier, for vilka lagstiftningsansvaret nu i princip évergatt till Landerna. D.v.s. lagar,
som stiftats efter den gamla Art. 72 avsnitt 2 och lagar, som enligt den 1994 inférda Art. 75
avsnitt 2, inte langre skulle kunna stiftas, bor fa klausuler, som majliggoér for Lander, som sa
onskar, att sjalva stifta lagar pa dessa omraden. Bayerns utkast omfattar inte alla federala lagar,
som faller under Art. 125a avsnitt 2, men val ett stort antal. Art. 125a avsnitt 2 férbjuder inte att
enskilda bestdmmelser inom en federal lag slapps fria for delstatlig lagstiftning. Bayern har
analyserat ett antal federala lagar inom omradena foér konkurrerande lagstiftning och ram-
lagstiftning, och darvidlag kommit fram till ett stort antal sakomraden och bestdmmelser, som
battre skulle kunna handhas av delstaternas lagstiftare, exempelvis inom genteknik, sjukhus-
finansiering, byggnation, socialhjalp, hogskola, handel, lotterivédsen, djurhallining med flera.104

6 Ar Tyskland mer federalt nu &n fére den 15/11 19947

Tidigare konstaterades att de tyska Landernas parlament har en svag legislativ makt (jmfr kapi-
tel 3.6). | det tyska federala systemet ligger de vasentliga delarna av den lagstiftande makten
hos férbundsdagen och férbundsradet. Efter Grundgesetz-reformen ar situationen mahanda
nagot forandrad. Delstatsparlamentens ordféranden fastslog vid sin konferens att resultatet av
Grundgesetz-reformen ar en besvikelse, aven om de sag de férandringar avseende lagstift-
ningskompetenserna som skett sdsom positiva. Art. 72 och Art. 75 har fatt mer snava och kon-
kreta fattningar och Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a ger landerparlamenten ratt att ga till forfatt-
ningsdomstolen avseende Art. 72 avsnitt 2. Genom Art. 80 avsnitt 4 har delstatsparlamenten
ocksa fatt ratten att omsatta forordningsfullmakter i lag, d.v.s. legislativen har starkts pa exeku-
tivens bekostnad.

Samtidigt beklagar parlamentsordféranden regleringen i Art. 72 avsnitt 3, dar Bund forbehalls
ratten att avgora huruvida en lag, som inte langre skulle fa stiftas, ska slappas fri for landerlag-
stiftning. Art. 74:s lista 6ver omraden fér konkurrerande lagstiftning har snarare utokats an kor-
tats, och Art. 75 ger Bund ratt att - i undantagsfall - aven fortsattningsvis stifta i detalj gaende
ramlagar. Avseende sistnamnda punkt hade Landerna 6nskat ratten att ga till forfattningsdom-
stolen for provning av vad undantagsfall ar men darav blev intet. En stor besvikelse ar natur-
ligtvis att ett av de for den federala jamvikten avgérande omradena - finans- och skattefragorna -
Overhuvudtaget inte behandlades i GVK.

"De larde" kan sammanfattningsvis sagas vara dverens om att Landernas lagstiftningskompe-
tenser, dtminstone "pa papperet" har starkts. Art. 72 och Art. 75 har fatt snavare och mer kon-
kreta fattningar, och landerparlamenten har genom Art. 93 givits ett nytt instrument. Samtidigt
foreligger betydande osakerhet om vad Art. 72 avsnitt 2 kommer att betyda i praktiken. Likasa ar

103 Telefonsamtal med Frau Gernbauer, Oberregierungsritin, Rechtsabteilung, Bayerische Staatskanzlei (den 2
januari och 10 mars 1997)

104 Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung des Artikels 125a Abs. 2 des Grundgesetzes, utarbetat av Bayerns
regering (forslaget presenterat i borjan av 1997)
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det osakert vad regleringen om "undantagsfall” i Art. 75 avsnitt 2 kommer att innebara. Art. 72
avsnitt 3 och Art. 125a avsnitt 2 ar avsedda att tjana rattssakerheten men inskranker ocksa
starkt de nya rattigheter Landerna nu tillerkannts.

Sammanfattningsvis kan fastslas att Landernas parlament hittills, mojligen bortsett fran de be-
fogenheter man tilldelats genom Art. 80 avsnitt 4, inte namnvart verkar ha kunnat starka sin
stallning. Naturligtvis kan Art. 93 avsnitt 1 nummer 2a i viss utstrackning verka avskrackande pa
Bund. Men att inget annu har hant beror nog snarare pa att lagstiftningsprocesser ar tamligen
langsamma. Med Bayerns lagutkast satts en process igang, som kan komma att leda till utokade
befogenheter for landerparlamenten. Mycket hanger dock pa hur forbundsdagen valjer att agera.
Landernas egna mojligheter att utdka sina lagstiftningsdomaner ar tamligen begransade, da de
flesta av samhallets problemomraden redan ar reglerade pa ett eller annat satt.

De sma foérandringarna i riktning mot mer makt fér delstatsparlamenten som gjorts, ar mahanda
annu en indikation pa en svag federal politisk kultur. Tyska folkets valda representanter vill
kanske ha en stark centralmakt, da detta synes vara den mest framkomliga vagen for att skapa
vad Art. 72 avsnitt 2 kallar "likvardiga levnadsvillkor" i hela Tyskland. Tyskarnas regionala iden-
titet ar kanske inte sa stark, att en annan vag skulle accepteras. Grundgesetz var ar 1949 kan-
ske alltfér radikal, alltfor federal. Den "urholkning" av federalismen, som senare successivt skett,
har kanske inte varit en "urholkning”, utan en centralisering i syfte att na en for tyskarna
andamalsenlig jamvikt. Under GVK:s arbete tycks allmanhetens intresse for just de federala
fragorna ha varit ganska svalt - kanske ett tecken pa att medborgarna ar néjda med situationen.
Sa sett ar det inte s& markvardigt att Landernas parlament inte kunde na stérre framgangar i
reformarbetet. Kanske beror Landernas begransade framgangar ocksa pa att centralmakten
besitter en administrativ 6vermakt. De hierarkiska stromningarna och ett centralistiskt
effektivitetstankande ar mahanda starkare an de federalistiska tankegangarna i Grundgesetz.

Hursomhelst har Landernas legislativa befogenheter kunnat starkas endast i begransad om-
fattning. Om man antar att den legislativa makten ar ett av de viktigaste karaktarsdragen hos en
stat / delstat, kan man da ocksa fastsla att det tyska federala systemet som en f6ljd av
Grundgesetz-reformen endast i ringa man kunnat starkas. For en slutlig utvardering ar det dock
annu for tidigt.

7 Avslutning

Grundgesetz stadgar att Tyskland ar en férbundsstat. Principiellt sett ligger alla befogenheter
hos Landerna. Bund:s befogenheter ar undantag fran principen. Men under arens lopp har
undantagen blivit s& manga att de snarare blivit regeln. Den efter Tysklands aterforening insatta
Gemeinsame Verfassungskommission hade i uppdrag att bland annat se 6éver denna federala
problematik. GVK:s rapport och de férslag, som senare blev lag, medférde att del-
statsparlamentens lagstiftningskompetenser, atminstone teoretiskt sett, starktes. Endast vad
galler Art. 72 avsnitt 1 och Art. 80 avsnitt 4 kan med sakerhet faststéllas att landerparlamentens
makt kunnat starkas. | 6vrigt foreligger en rad osakerheter om de nya bestammelsernas
betydelse.

Svaret pa den inledningsvis stallda fragan "Ger Grundgesetz-reformen av november 1994 mer
legislativ makt at delstatsparlamenten?" skulle darfér kunna besvaras med ja, men sannolikt
endast i begransad omfattning. Fragan "Har delstatsparlamenten efter reformen 1994 verkligen
fatt mer makt?" kan avseende Art. 80 avsnitt 4 besvaras med ett ja, men vad galler de for den
federala maktférdelningen avgérande artiklarna 72, 75, 93 och 125a féreligger annu inga prak-
tiska erfarenheter. Om reformens intentioner fullféljs av de federala lagstiftarna kommer svaret
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vad galler de sistnamnda artiklarna ocksa att bli ett ja. Fragans avgorande ligger dock helt i den
federala maktens hander. Den tredje fragan "Ar Tyskland mer federalt nu @n innan reformen?"
kan besvaras med ja, men endast i begransad omfattning.

Avslutningsvis ar det svart att inte halla med den bayerske regeringsanstallde, som apropa
Grundgesetz-reformen sade att "Zentralismus ist einfach. Féderalismus ist schwierig - aber es
lohnt sich!"
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Bilaga 1

"Gang der Gesetzgebung" s. 23 i Laufer
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Bilaga 2

Foljande fyra fragor riktades till ett antal personer och institutioner i Tyskland, varvid hanvisades
till Grundgesetz-reformen 1994 och Art. 72, 75, 93 avsnitt 1 nummer 2a och Art. 125a. De
viktigaste resultaten av denna férfragan ar sammanfattade i kapitel 5.2.

1. Sind Sie der Meinung, dass die Verfassungsreform den Landesgesetzgebern mehr Macht
verliehen hat? Warum?

2. Sind Sie der Meinung, dass die Landesgesetzgeber durch die Verfassungsreform tatsachlich
(und nicht nur auf dem Papier) mehr Macht erhalten haben? Warum? Beispiele?

3. Sind Sie der Meinung, dass der Foderalismus in Deutschland durch die Verfassungsreform
gestarkt worden ist? Warum?

4. Erwarten Sie dank der Verfassungsreform oder sonstiges Geschehen in der Politik eine
glnstige Entwicklung fiir die Landesgesetzgebungskompetenzen und die Macht der Landes-
gesetzgeber? Wie und wann?

5. Weitere Kommentare:

Fragorna skickades till har nedan namnda personer och institutioner. Om svar pa fragorna eller
annan form av upplysningar erhallits, ar detta markerat med kursiverad stil.

Delstatsparlament:

Abgeordnetenhaus von Berlin

Bayerischer Landtag

Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg
Der Landtag von Baden-Wdarttemberg

Der Landtag von Mecklenburg-Vorpommern
Der Landtag von Nordrhein-Westfalen
Hessischer Landtag
Schleswig-Holsteinischer Landtag
Sachsischer Landtag

Parlamentariker, ministrar, larda

Bundesminister der Justiz

47



Busch, Eckart Dr, Verwaltung im Bundestag

Funke-Schmitt-Rink, Abg. der F.D.P. Dr. Margret, Bundestag
Gernbauer, Oberregierungsrétin, Frau, Staatskanzlei, Bayern
Grosse-Sender, Herr Prof, Direktor der Verwaltung des Landtags, Nordrhein-Westfalen
Hanewinckel, Abg. der SPD Christel, Bundestag

Jahn, Abg. des Bundestages Dr. Friedrich-Adolf (CDU eller CSU)
Penner, Abg. der SPD Dr. Willfried, Bundestag

Stoiber, Ministerprésident Dr. Edmund (CSU), Bayern

Ulimann, Abg. der Blindnis ' 90 / Griine Dr. Wolfgang

Veen, Prof. Dr. Hans-Joachim, Konrad-Adenauer-Stiftung / Universitét Trier
Vogel, Ministerprasident Dr. Bernhard (CDU), Tharingen

Vogel, fére detta Abg. der SPD Dr. Hans-Jochen, Bundestag
Voscherau, Blirgermeister Dr. Henning (SPD), Hamburg
Politiska partier

Bindnis ' 90 / Grine, Bonn

CDU, Bonn

CSU, Mdnchen

F.D.P., Bonn

PDS, Berlin

SPD, Bonn

Ovrigt

Hessische Landesvertretung, Bonn

Thiiringer Staatskanzlei
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